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RESUMO

A Lei de Licitagdes (Lei n 8.666/1993) foi alterada, passando a considerar, além da isonomia e
da selecao da proposta mais vantajosa, a promocao do desenvolvimento nacional sustentavel
como uma de suas finalidades. Para o alcance dessa mais nova finalidade, a lei fez da concessdo
de margens de preferéncia a bens manufaturados e servigos nacionais que atendam as normas
técnicas brasileiras e/ou que resultem de desenvolvimento e inovacao tecnoldgica realizados no
pais um instrumento permanente e importante do regime de compras publicas brasileiro. Ha
davidas, entretanto, se no ambito do exercicio de sua atuacao judicante, o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), fundado na garantia da competitividade e na defesa da isonomia entre os
licitantes, restringe a consolidacdo dessa nova sistematica de realizagdo das compras publicas.
A hipotese central do estudo ¢ de que dada a abrangéncia da jurisdi¢do administrativa praticada
pelo TCU, ¢ possivel ao Tribunal o exercicio de uma agdo pedagogica que pode ser vista como
indutora e catalisadora de mudancgas na promog¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel. O
objetivo desse trabalho ¢, portanto, verificar, mediante a andlise de 3 (trés) julgados proferidos
pelo Tribunal sobre o tema, se a jurisprudéncia do TCU favorece, ou ndo, a promog¢ao dessa

nova finalidade licitatoria.

Palavras-chave: compras publicas; margem de preferéncia; poder de compra do Estado;

desenvolvimento nacional sustentavel; Tribunal de Contas da Unido.



ABSTRACT

The Public Procurement Act (Act n. 8.666/1993) was amended, in order to consider, in addition
to equality and selecting the most advantageous tender, the promotion of sustainable national
development as one of its purposes. To achieve this newest purpose, the law made the granting
of preference margins to domestically manufactured goods and services that meet the Brazilian
technical criteria and/or resulted from development and technological innovation carried out in
the country a permanent and important instrument of the Brazilian public procurement system.
There are doubts, however, whether in the exercise of its judiciary role, the brazilian Federal
Court of Accounts (TCU), based in the enforcement of the competitiveness and defense of
equality among bidders, restricts the consolidation of this new system of public purchases. The
central hypothesis of this study is that, given the scope of the administrative jurisdiction
practiced by TCU, it is possible for the Court to exercise a pedagogical role as inductor of
changes in the promotion of sustainable national development. The objective of this work is
therefore verify, through the analysis of three (3) rulings made by the Court on the subject,

whether or not the TCU favors the promotion of this new public procurement’s purpose.

Keywords: public procurement; margin of preference; purchasing power of the State;

sustainable national development; The Federal Court of Accounts of Brazil.
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INTRODUCAO

De acordo com o artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo da Republica, as obras,
servicos, compras ¢ alienacdes da Administragdo Publica devem ser contratados mediante

processo de licitagdo publica, salvo se a legislagdo dispuser o contrario.

Segundo o Manual de Licitagdes e Contratos do Tribunal de Contas da Unido
licitagcdo nada mais ¢ do que o procedimento administrativo formal em que a Administragao
Publica convoca, por meio de condigdes estabelecidas em ato proprio (edital ou convite),
empresas interessadas na apresentacao de propostas para o oferecimento de bens e servicos

(TCU, 2010).

Com o procedimento o Poder Publico objetiva garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracao, de
maneira a assegurar oportunidade igual a todos os interessados e a possibilitar o

comparecimento ao certame do maior niumero possivel de concorrentes.

A Constituicao Federal (CF), além de dispor sobre a obrigatoriedade de realizacao
do procedimento licitatorio para a aquisi¢ao de bens, servicos e obras publicas, oferece os

principais balizamentos para as normas infraconstitucionais que o devem regular.

No nivel infraconstitucional emergem como os principais instrumentos
legislativos sobre contratacdo publica no Brasil a Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei
Geral de Licitagdes), e a Lei n. 10.520, de 17 de julho de 2002 (Lei do Pregdo), ambos os
normativos com abrangéncia sobre todos os Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios.

Em sua redagdo original, o art. 3° da Lei n. 8.666/1993 dispunha que a licitacao
destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia e a selecionar a
proposta mais vantajosa para a Administracdo e serd processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento

convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhe sdo correlatos.
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Com a entrada em vigor da Lei n. 12.349/2010, o caput do art. 3° da Lei n.
8.666/1993 foi alterado, passando a considerar também a promocdao do desenvolvimento
nacional sustentavel como uma das finalidades da licitagdo, ao lado da observancia da

isonomia e da sele¢do da proposta mais vantajosa para a administragao.

Desse modo, o gestor publico, em decorréncia das modificagdes introduzidas,
deverd buscar por meio da licitacao, além da obtencao da oferta mais vantajosa e da garantia

de isonomia entre os licitantes, fomentar o desenvolvimento nacional sustentavel.

Descumprira essa clausula geral e padecera de vicio de ilegalidade o contrato
inepto para promover o desenvolvimento sustentavel, ou pior, que, além de ndo o promover, o
comprometa, a demandar a invalidagdo da avenga e a responsabilizacdo de quem lhe haja

dado causa (DOTTI, 2012).

Para o alcance dessa ultima finalidade a Lei fez da concessao de preferéncias um
instrumento permanente ¢ importante do regime de compras publicas brasileiro, destacando-
se entre as possibilidades existentes a concessdo, nos processos licitatorios conduzidos pelos
orgaos e entidades da Administragao Publica Federal (APF), de margens preferenciais de até
25% para bens manufaturados e servigos nacionais que atendam as normas técnicas brasileiras

e/ou que resultem de desenvolvimento e inovagao tecnologica realizados no pais.

Assim, a promog¢do do desenvolvimento, que dantes se sustentava como um
poder-dever administrativo extraivel do sistema juridico, a partir da leitura conjugada da
Constitui¢ao da Republica e de leis esparsas, passa a figurar como uma obrigagao genérica e
ordinaria, da qual o gestor somente podera se desonerar por justa causa, devidamente

motivada e comprovada (FERREIRA, 2013).

Em relagdo ao tema, o Tribunal de Contas da Unido, 6rgao de estatura
constitucional responsavel por auxiliar' o Congresso Nacional no exercicio de sua
competéncia finalistica de controle externo das despesas publicas, possui importante

contribuicao a apresentar.

" De acordo com Carlos Ayres Britto (2005) o caréter auxiliar a que faz referéncia o texto do art. 71 da Carta da Republica de
1988 ndo quer dizer, entretanto, que haja inferioridade hierarquica ou sulbaternidade funcional do TCU em relagdo ao
Parlamento Nacional, j& que dele ndo participa; mas sim, que ¢ inconcebivel o exercicio da funcéo estatal de controle externo
pelo Congresso Nacional sem a co-participagdo inafastavel do Tribunal de Contas da Unido.
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A jurisdi¢io administrativa® praticada pela Corte de Contas possibilita o exercicio,
pelo Tribunal, de uma acdo pedagdgica que pode ser vista como indutora e catalisadora de
mudangas na consolidagdo da cultura da sustentabilidade nas aquisicdes publicas,

notadamente a partir das orientagdes jurisprudenciais advindas de seus julgados.

Ha duavidas, entretanto, se a atuagdo de controle externo do Tribunal, fundada na
garantia da competitividade ¢ na defesa da isonomia entre os licitantes, tem restringido a

consolidagdo dessa nova sistemadtica de realizagdo das compras publicas.

Haja vista as multiplas implicagdes sobre as aquisi¢des publicas advindas do novo
marco legal trazido ao ordenamento juridico pela Lei n. 12.349/2010, o objetivo deste
trabalho ¢ analisar se os acordaos proferidos pelo TCU, em relagdo ao exercicio da margem
de preferéncia em licitagdes publicas, favorecem, ou ndo, a promog¢ao do desenvolvimento

nacional sustentavel.

Para tanto, no primeiro capitulo, faremos uma retrospectiva historica do tema
desenvolvimento, desde o periodo em que o termo era considerado indistintamente como
sindbnimo de crescimento econdmico até a recente positivagao da expressao desenvolvimento
nacional sustentavel. Nesse capitulo, abordaremos também a importancia da industria e da
inovagdo para a promog¢ao do desenvolvimento e o uso do poder de compra do Estado como

ferramenta de promocgao do desenvolvimento nacional.

No segundo capitulo, apresentaremos o tema margens de preferéncia, o seu
embasamento tedrico, o seu embasamento legal, o seu uso no Brasil ¢ no mundo como
instrumento de fomento ao desenvolvimento, e, por fim, os resultados alcangados no Pais com

a sua utilizagao.

No terceiro capitulo, abordaremos a jurisprudéncia do TCU em relagdo ao tema
margem de preferéncia e ao desenvolvimento nacional sustentavel, por meio do estudo dos

julgados do Tribunal exarados a partir de 1°/1/2011, a fim de identificar como tem se

% Para Carlos Ayres Brito (2005) as Cortes de Contas se constituem em tribunais de tomo politico e
administrativo a um s6 tempo. Politico, nos termos da Constitui¢do; administrativo, nos termos da lei. Sob esse
pano de fundo, os processos instaurados pelos Tribunais de Contas tém sua propria ontologia. Sdo processos de
contas, e ndo processos parlamentares, nem judiciais, nem administrativos.
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posicionado a Corte de Contas em relagao ao assunto.

No quarto e ultimo capitulo, concluiremos o estudo, manifestando opinido sobre
se o posicionamento adotado pelo TCU tem contribuido, ou ndo, para a adogdo de agdes que

afirmem o principio do desenvolvimento nacional sustentavel no Pais.
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1. DO CRESCIMENTO ECONOMICO AO DESENVOLVIMENTO NACIONAL
SUSTENTAVEL

O tema desenvolvimento ¢ um dos assuntos mais estudados pelos economistas ao
longo da Histdria, remetendo-se as origens de sua discussao a 1776, ano de edicdo da obra
“Uma Investigacdo sobre a Natureza e¢ a Causa da Riqueza das Nagdes”, do economista

escocés Adam Smith.

Para Smith (1776) apud Pereira (1996), a riqueza ou o bem-estar das nagdes
identifica-se com seu produto anual per capita, sendo o crescimento uma das principais

condig¢des para o alcance do desenvolvimento, ou melhor dizendo, o proprio desenvolvimento.

A premissa por tras da ideia ¢ a de que sendo o crescimento econdmico a
ampliacdo quantitativa da produgdo de bens que visam atender as necessidades humanas,
quanto maior a producdo (ou crescimento) de bens, maior a possibilidade de as pessoas

satisfazerem suas necessidades e, por conseguinte, maior o desenvolvimento da nagao.

Assim, durante cerca de quase dois séculos crescimento econOmico e
desenvolvimento econdmico foram considerados termos sindnimos (BOURSCHEIDT, 2015).
E o PIB per capita, que nada mais ¢ do que a producao dividida pelo nimero de habitantes, a
ser considerado a exata medida do bem-estar econdomico e do grau de desenvolvimento dos

paises.

1.1 - A Variavel social

Ocorre, entretanto, que com a eclosdo de diversas turbuléncias sociais na Europa,
decorrentes das precarias condigdes de vida dos trabalhadores das industrias, politicos e
intelectuais da época sentiram a necessidade de incorporar ao conceito de desenvolvimento
outras dimensoes, além da dimensdo exclusivamente monetaria (BURSZTYN, 2013).

Tomando em conta essa realidade, Joseph Alois Schumpeter (1997), com seu
tratado sobre a “Teoria do Desenvolvimento Econdmico”, de 1911, propde pela primeira vez

uma diferenciagdo dos termos crescimento econdmico e desenvolvimento econdmico.
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Entenderemos por “desenvolvimento”, portanto, apenas as mudancas
da vida econdmica que nio lhe forem impostas de fora, mas que surjam de
dentro, por sua propria iniciativa. Se se concluir que ndo ha tais mudangas
emergindo na propria esfera econdémica, e que o fendmeno que chamamos de
desenvolvimento econdmico é na pratica baseado no fato de que os dados mudam e
que a economia se adapta continuamente a eles, entdo diriamos que nao ha nenhum
desenvolvimento  econdmico. Pretenderiamos com isso dizer que o
desenvolvimento econdmico ndo ¢é um fenémeno a ser explicado
economicamente, mas que a economia, em si mesma sem desenvolvimento, é
arrastada pelas mudangas do mundo a sua volta, ¢ que as causas e, portanto a
explicacdo do desenvolvimento, devem ser procuradas fora do grupo de fatos
que sao descritos pela teoria econémica.

Nem sera designado aqui como um processo de desenvolvimento o
mero crescimento da economia, demonstrado pelo crescimento da populacao e
da riqueza. Por isso ndo suscita nenhum fenémeno qualitativamente novo, mas
apenas processos de adaptagdo da mesma espécie que as mudancas nos dados
naturais. Como desejamos dirigir nossa atengdo para outros fendmenos,
consideraremos tais incrementos como mudancas dos dados. (grifos nossos)

A guisa do exposto, Bresser (2008) informa que, de fato, se definirmos
crescimento econdmico como simples aumento da renda per capita, os dois termos realmente
nao se confundem porque hd casos em que a producao média por habitante aumenta, mas
mesmo no longo prazo nao ha aumento generalizado dos salarios e dos padrdes de consumo

da sociedade.

Em razao disso, na década de 1950, o estudo do desenvolvimento ganhou espaco
na academia e a diferenciacdo entre o que € crescimento e o que € desenvolvimento se tornou
mais evidente, passando o desenvolvimento a ser considerado sob outras perspectivas que nao

somente sob uma perspectiva de crescimento da renda per capita (QUEIROZ, 2011).

A essa nova forma de pensar o desenvolvimento deu-se o nome de estruturalismo,
sendo fundamentais, na América Latina, para essa mudanca de paradigma, a propagagao do
arcabouco teorico keynesiano, pregando um papel mais ativo do Estado na promog¢ao do bem
estar social, e a criacdo da CEPAL, agéncia da Organizacao das Nag¢des Unidas (ONU) criada

em 1948 com a missdo de fomentar o desenvolvimento econdmico na regido.

A visdo consensual dos teodricos dessa escola econdmica era a de que o
desenvolvimento econdmico ¢ entendido como uma mudanca estrutural em que
conhecimentos especificos e a geracdo e absor¢ao de progresso técnico sdo indispensaveis

para tal. Além disso, seria através da intervencdo do Estado como for¢a motriz de
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desenvolvimento que se alcancariam avangos econdmicos € sociais indispensaveis a melhoria

da qualidade de vida da populagao (QUEIROZ, 2011).

O desenvolvimento econOmico ¢, portanto, um conceito mais amplo, que
inclusive engloba o de crescimento economico. A esse proposito, Gremaud, Vasconcellos e
Toneto Jr. (GREMAUD, 2014) esclarecem que quando se diz que um pais ¢ desenvolvido, o
que se quer ressaltar ¢ que as condicoes de vida da populagdo desse pais sdo boas, ou seja, a
ideia de desenvolvimento econdmico estd associada as condi¢des de vida da populagdo ou a

qualidade de vida dos residentes no pais. Nessa mesma linha, Justen Filho (2012).

1.2 - A Variavel ambiental

Para além da mera busca do crescimento econdmico e¢ da consideracdo da
dimensao social, a incorporagao do ambiente como varidvel a ser considerada na defini¢ao do

que seja desenvolvimento, redefiniu os fundamentos da analise a ser efetuada.

Ao pé da letra, qualquer atividade produtiva — seja ela extrativa ou de
transformagdo — implica algum tipo de impacto negativo sobre o meio ambiente e, via de
consequéncia, a qualidade de vida, elemento critico do conceito de desenvolvimento

atualmente praticado.

Levando em conta essa realidade, a ONU ordenou, por meio da Comissao
Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, a constituigdo de um grupo,
denominado Comissdo Brundtland, para a elaboragdao de um relatoério com vistas a conceituar
um novo modelo de desenvolvimento, que conciliasse tanto o crescimento econdomico quanto
a justica social e a preservacao do meio ambiente, impondo novos padrdes de producgdo e

consumeo.

Esse relatorio, intitulado Our Common Future (1987), estabeleceu que essa nova
relacdo homem — meio ambiente se denominaria desenvolvimento sustentavel, assim definido

como:

[...] o desenvolvimento que procura satisfazer as necessidades da geragdo atual, sem
comprometer a capacidade das geragdes futuras de satisfazerem as suas proprias
necessidades, significa possibilitar que as pessoas, agora e¢ no futuro, atinjam um
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nivel satisfatorio de desenvolvimento social ¢ econdmico e de realizagdo humana e
cultural, fazendo, ao mesmo tempo, um uso razoavel dos recursos da terra e
preservando as espécies e os habitats naturais. (ONU, 1987)

Verificou-se, entdo, que a simples harmonia entre a esfera econdmica e a esfera
social ndo seria capaz de assegurar o carater sustentdvel do desenvolvimento, sendo

indispensavel agregar ao conceito a dimensao ambiental.

Fig. 1: O modelo tripé da sustentabilidade

ambiental

econdmica social

Dos estudos conduzidos pela Comissdao Brundtland restou evidente que
condicionar a economia as caracteristicas ambientais pode garantir a viabilidade.
Compatibilizar as esferas econdmica e social pode assegurar melhoria no bem-estar e
equidade. Garantir um bom entrosamento entre o social € o ecoldgico pode gerar um ambiente
toleravel. No entanto, somente quando as trés esferas se entrelagam de modo coerente sdo
dadas as condigdes para que a situagdo se mantenha no longo prazo, se configurando, assim, o

espago da sustentabilidade (BURSZTYN, 2013).

O desenvolvimento nacional sustentavel, portanto, significa a elevagdo da riqueza
nacional mediante a adogao de praticas compativeis com a preservacdo do meio ambiente, de

modo a garantir a viabilidade da vida humana digna no futuro.

Esta explicito no conceito que nao basta reduzir a pressdo sobre os recursos
naturais; deve-se, além disso, garantir a igualdade de oportunidades para todos os cidadaos e a
prosperidade dos setores produtivos, para que as nagdes sejam desenvolvidas com equilibrio,
hoje e no futuro. Para tal, ¢ necessario um esfor¢o concertado, no qual os governos
desempenham um papel fundamental, como indutores de mudangas para o estabelecimento de

um novo modelo de desenvolvimento, compativel com os limites do Planeta (BETIOL, 2008).
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Embora, originalmente, na definicdo do que seja desenvolvimento sustentavel,
tenha se feito referéncia somente as varidveis economica, ambiental e social; atualmente, ha
estudiosos que situam em mesmo grau de importancia as variaveis cultural, politica, territorial

e institucional (TEIXEIRA, 2013).

1.3 — Estratégia de implementacio do desenvolvimento nacional sustentavel

Com a consolidagio em nivel mundial do significado da expressao
desenvolvimento sustentavel, foi langado durante a realizacdo da Conferéncia das Nacgdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento no Rio de Janeiro, em 1992, um documento
— denominado Agenda 21 — contendo um plano de agdes, proposto por diversos paises e
organizagdes, com o objetivo de alcancar o crescimento econdmico sem desconsiderar as

demais dimensdes (social e ambiental) integrantes do conceito de sustentabilidade.

Nesse plano a comunidade de nagdes procurou identificar os problemas
prioritarios, os recursos € os meios para enfrentd-los e as metas para as proximas décadas.
Além disso, admitiu-se, de forma explicita, a responsabilidade dos governos em impulsionar
programas e projetos econdmicos que levassem em consideracdo a justica social e a

preservacao do meio ambiente.

De acordo com o relatorio (AGENDA 21, 1992), para que essas alteragdes
ocorressem as a¢des deveriam se focar, fundamentalmente, sobre duas arecas: exame dos
padrdes insustentaveis de producao e consumo e desenvolvimento de politicas e estratégias

nacionais para estimular mudancas nos padrdes insustentaveis de consumo

Na area de desenvolvimento de politicas e estratégias nacionais para estimular
mudangas nos padrdes insustentaveis de consumo, importante acao destacada pode ser o

exercicio da lideranga por meio de aquisigdes pelos Governos:

4.23. Os proprios Governos também desempenham um papel no consumo,
especialmente nos paises onde o setor publico ocupa uma posi¢do preponderante na
economia, podendo exercer consideravel influéncia tanto sobre as decisdes
empresariais como sobre as opinides do publico. Consequentemente, esses Governos
devem examinar as politicas de aquisi¢do de suas agéncias e departamentos de modo
a aperfeicoar, sempre que possivel, o aspecto ecologico de suas politicas de



21

aquisicdo, sem prejuizo dos principios do comércio internacional. (AGENDA 21,
1992)

A ac¢do do Estado, portanto, ha de se realizar tanto sobre o lado da oferta, pelo
fomento a producdo de produtos sustentdveis, quanto sobre o lado do consumo, pela
realizagdo de campanhas de incentivo voltadas ao consumo sustentavel pelas familias e pelos

governos.

Dado o conceito de desenvolvimento atualmente em voga, ¢ inegavel que o
processo de desenvolvimento ndo ¢ fomentado apenas pelas leis que regem o mercado, na
linha do entendimento da teoria cldssica. Baseado em experiéncias histéricas concretas, tanto
dos paises desenvolvidos, quanto dos paises em desenvolvimento mais bem sucedidos, pode-
se constatar uma ag¢ao ativa dos Estados Nacionais na promog¢ao dos interesses do crescimento

dos seus capitais privados (PEREIRA, 1999; FUNAG, 2008).

Assim, embora os economistas classicos defendam a tese de que os agentes
econdmicos devam atuar livremente, resta evidente, na pratica, mesmo em nagdes
declaradamente liberais, que os Governos participam ativamente da definicdo dos rumos da
economia, mediante a implementagdo de politicas de protecao a industria infante, politicas de
fomento ao desenvolvimento tecnologico enddgeno, politicas de distribuigdo de renda e

conhecimento, politicas comerciais estratégicas, politicas fiscais, politicas crediticias e etc.

Ou seja, em que pesem as inumeras transformagdes pelas quais passa o Estado
contemporaneo, com ele permanece (e no caso brasileiro, por expressa previsao constitucional
—art. 3°, II ¢/c art. 174, §1°) o papel de indutor, promotor e garantidor do desenvolvimento

nacional (OLIVEIRA, 2009).

14 - A Intervencio do Estado no dominio econémico: do Estado minimo ao Estado
empreendedor

De acordo com a teoria economica convencional a intervencdo do Estado se
justifica quando o retorno social do investimento ¢ maior do que o retorno privado — o que
reduz a probabilidade de investimento de uma empresa do setor privado. Segundo Mazzucato
(2014), entretanto, essa forma de proceder explica menos de um quarto dos investimentos em

pesquisa e desenvolvimento realizados nos Estados Unidos.
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Consoante a autora (MAZZUCATO, 2014), grandes projetos visiondrios - como
colocar o0 homem na lua ou criar a ideia por trds da internet - exigiram muito mais do que o
calculo do retorno social ou privado. Para ela, esses desafios exigiram visao, a ideia de missao

e acima de tudo confianga em relacao ao papel do Estado na economia.

Tendo em vista essas consideracdes, vamos realizar uma retrospectiva das formas

de atuagdo estatal que marcaram a historia da humanidade nos tltimos 250 anos.

1.4.1 - O Estado minimo

Na fase liberal do capitalismo predominava a tese de que o maior nimero possivel

de decisdes econdmicas deveria ser tomado por individuos e ndo por instituicdes coletivas.

Para Adam Smith (1776), economista escocés que desenvolveu o liberalismo na
economia, o capitalismo contém mecanismos racionais e eficientes de autorregulacao das
condicdes economicas de uma sociedade — a chamada “mao invisivel”’-, ndo sendo necessaria
a intervencao do Estado no dominio econdmico a nao ser para criar a infraestrutura bésica e

garantir a seguranga a propriedade privada e a confianca.

De acordo com muitos estudiosos, porém, essas suposicoes de que tudo o que o
Estado tem de fazer ¢ dar um empurrdaozinho no setor privado na dire¢ao correta ndo passa de
um mito. Karl Polanyi (1944) afirma que a no¢do de autorregulagdo do mercado ¢ um mito
sem sustentacdo nas origens historicas dos mercados, pois foi o Estado que impds as

condi¢des que permitiram o surgimento de uma economia baseada no mercado.

Apesar disso, a doutrina liberal sobre a acdo do Estado na economia prevaleceu
por quase dois séculos, somente vindo a ser objeto de maiores questionamentos quando o seu
instrumental se revelou insuficiente para resolver as ° falhas de mercado e, via de

consequéncia, as crises econdmicas por elas provocadas.

3 Falhas de mercado sdo fendmenos que impedem que a economia alcance um estado de bem estar social através
do livre mercado, sem interferéncia do governo. Sdo exemplos de falhas de mercado as externalidades (negativas
e positivas) e os bens publicos. Segundo os estudiosos, essas falhas podem surgir por varios motivos, desde a
falta de vontade das empresas privadas de investir em determinadas areas, como pesquisa basica, nas quais nao
podem auferir lucros porque os resultados sdo um bem publico acessivel a todas as empresas, até o fato de o
risco de certos investimentos ser alto demais para que uma unica empresa possa arcar com ele (MAZZUCATO,
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1.4.2 - O Estado provedor

Haja vista a incapacidade do Estado minimo em solucionar as crescentes
conturbagdes no cenario econdmico, foi proposto pelos académicos um novo modelo de
atuacdo estatal, que defendia, justamente, o ponto que os adeptos do modelo anterior
repudiavam - a intervengdo do Governo como forma de devolver o equilibrio ao mercado

produtivo.

John Maynard Keynes, com a sua “A teoria geral do emprego, dos juros e da
moeda”, de 1936, foi o primeiro a decifrar o codigo da economia da crise, explicando como as
depressdes e as recessoes podem acontecer (PEREIRA, 1999). Keynes sustentava que a
estabilidade do capitalismo dependia do equilibrio das quatro categorias de despesas
(demanda agregada) do PIB: investimento empresarial (I), investimento governamental (G),

despesas de consumo (C) e exportagdes liquidas (X-M).

Segundo ele, no instante em que as empresas tendem a investir menos, inicia-se
todo um processo de retracdo econdmica que abre portas para o estabelecimento de uma crise.
Nesse momento, a menos que a diminui¢do do investimento privado seja equilibrado por um
aumento nos gastos do governo, a queda do consumo e do investimento levara a rupturas no
mercado e depressdes. Fomentando a demanda agregada por meio da elevacao dos gastos
governamentais os niveis de emprego aumentam e consequentemente garantem que O

mercado consumidor dé sustentagdo real a toda essa aplicagao de recursos.

Com o novo papel do Estado proposto pelo arcabougo teodrico keynesiano, as
fungdes do governo expandiram-se consideravelmente. Como resultado disso, o Estado
absorveu grande parte das responsabilidades pela provisao de bens e servigos na economia,
agigantando-se em tamanho e fun¢des quando comparado ao Estado minimo defendido pela

ideologia liberal (REZENDE, 2001), e recebendo a alcunha de Estado provedor.

2014). Todavia, elas nada mais sdo do que evidéncias de que os mercados, em regra, ndo sdo perfeitos, razdo
pela qual necessitam, por vezes, de alguma intervencao estatal.
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1.4.3 - O Estado regulador

Dadas as dificuldades de financiamento da maquina publica em face das
demandas sempre crescentes do corpo social a acao estatal caracteristica do Estado provedor

velo a esgotar-se rapidamente.

Na execu¢do do receitudrio keynesiano, houve da parte de muitos paises o
cometimento de um equivoco, que se materializava no pensamento de que um Estado forte
significava ser um Estado grande, quando o necessario, para dar conta com exatidao da
multiplicidade de problemas que precisavam ser solucionados, era de que ele fosse leve, agil,
visivel, capaz de adotar medidas consistentes e coerentes com os fins almejados (REZENDE,

2001).

Em razao do esgotamento verificado, predominaram, no ambito da academia e das
institui¢des multilaterais de financiamento ao desenvolvimento, as teses que propunham um
retorno a doutrina do Estado minimo, corrente conhecida como neoliberalismo. Segundo a
orientagdo dessa doutrina, os paises deveriam, como forma de acelerar o seu desenvolvimento
econdmico, seguir a risca o decdlogo de medidas previsto no denominado Consenso de
Washington®: disciplina fiscal, redu¢io dos gastos publicos, reforma tributaria, juros de
mercado, taxas de cambio competitivas, liberalizacdo do comércio, eliminacdo de restri¢des

ao investimento direto estrangeiro, privatizagdo de empresas estatais, desregulamentacdo e

seguranca juridica para os direitos de propriedade.

Haja vista as crises causadas pelo absenteismo do Estado na regulacdo dos
mercados, os defensores do Estado minimo perderam espago novamente, desta feita para os
defensores de uma atuagdo mais vigorosa do poder publico por meio da regulagdo

(REZENDE, 2001).

Para a professora Maria Sylvia Zanello Di Pietro (2004) a agdo reguladora do

Estado ha de se realizar por meio de um conjunto de regras de conduta e de controle da

4 Consenso de Washington ¢ um termo cunhado em 1989 por John Willianson, economista do Instituto
Econdmico Internacional, que resume um conjunto de dez medidas propostas pelos organismos econdmicos
internacionais sediados em Washington, como o Fundo Monetario Internacional, o Banco Mundial ¢ o
Departamento de Tesouro Americano, para a geracdo de desenvolvimento e supera¢do da crise econdmica nos
paises da América Latina na década de 1980.
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atividade econdmica publica e privada e das atividades sociais nao exclusivas do Estado, com

a finalidade de proteger o interesse publico.

Atento a essa nova realidade, o constituinte originario ja havia dotado o Pais dos
instrumentos necessarios a realizacdo de suas novas atribuigdes. Nesse aspecto, foi
estabelecido que a exploracao direta da atividade economica pelo Estado somente seria
permitida quando necessaria aos imperativos de seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo (CF, 1988, art. 173, caput), e que ao Estado, como agente normativo e regulador da
atividade econOmica, competiria o exercicio das fung¢des de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o poder publico e indicativo para o setor privado

(CF, 1988, art. 174, caput).

1.4.4 — O Estado empreendedor

Essa corrente de pensamento requer a compreensao de que o Estado nao ¢ nem
um intruso nem um mero facilitador do crescimento econdmico. E um parceiro fundamental
do setor privado — e em geral mais ousado, disposto a assumir riscos que as empresas nao

assumem.

Desse modo, o motivo para chamar um Estado de empreendedor tem a ver com o
fato de que envolve a disposicdo e a capacidade dos agentes econdOmicos governamentais de
assumir o risco. Um Estado empreendedor ndo apena reduz os riscos do setor privado, como
antevé o espago de risco e opera corajosa e eficientemente dentro desse espaco para fazer as

coisas acontecerem (MAZZUCATO, 2014).

Para Mazzucato (2014), se apropriando de Keynes, o importante para o governo
nao ¢ fazer coisas que os individuos ja estdo fazendo, e fazé-las um pouco melhor ou um

pouco pior; mas fazer aquelas coisas que no momento nao sao feitas de forma alguma.

1.4.5 — Formas de intervencao do Estado no dominio econoémico.

Para Eros Grau (1998) as formas de interven¢do do Estado no dominio econdomico
sao de trés tipos: intervencdo por absorcao ou participagdo, intervengdo por dire¢do e

intervencao por indugao.
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No primeiro caso o Estado intervirda no dominio econdmico, como agente
econdmico, seja atuando no regime de monopdlio — caso de absor¢do — ou no regime de
competi¢ao — caso da participagcdo. Nos outros dois casos o Estado intervira sobre o dominio
econdmico, ou seja, agira regulando as atividades desenvolvidas no mercado. No caso da
intervengao por direcao o Estado impord normas de comportamento obrigatdrias, enquanto na

intervencdo por inducao o Estado estimulara o mercado a agir conforme seus interesses.

Realizando-se uma correspondéncia entre a classificacdo proposta por Grau e a
classificacdo disposta no texto constitucional, a intervengdo por absor¢do e a intervengao por
participagdo podem ser consideradas formas de intervencao direta, de modo que se justifica o
uso da expressdo no dominio econdmico. Ja as outras formas de interven¢do, denominadas
por Grau como intervengao por direcdo e intervencao por inducdo, podem ser associadas
como formas tipicas de intervengao indireta do Estado, caracterizando-se por uma agao sobre

0 dominio econdmico.

Evidencia-se, portanto, que a ordem juridica brasileira acolhe, nos termos da
Constitui¢ao, tanto a possibilidade de intervencao direta como indireta do Estado no dominio
econdmico, sendo a atuacdo direta uma excecdo somente aceitavel se necessaria aos
imperativos de seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, nos termos do art. 173 da

CF/1988.

Quanto ao assunto, esclarece Tavares (2011):

“A intervenc¢do estatal indireta refere-se a cobranca de tributos, a concessdo de
subsidios, subven¢des, beneficios fiscais e crediticios e, de maneira geral, a
regulamentagdo normativa de atividades econdmicas, a serem naturalmente
desenvolvidas pelos particulares.

Na intervengdo direta o Estado participa ativamente, de maneira concreta, na
economia, na condi¢do de produtor de bens ou servicos, ao lado dos particulares ou
como se particular fosse. Trata-se nesta ultima hipotese, do Estado enquanto agente
econdmico.”

De acordo com o autor, no caso da intervencdo por direcdo, as normas
regulamentares possuem cardter imperativo, cogente. J4 na intervengdo por indugdo, as

normas nao sao dotadas da mesma carga de imperatividade, caracterizando-se mais pela carga



27

de estimulo a comportamentos ou decisdes desejados mediante sancdes premiais ou

incentivos.

1.4.5.1 — Instrumentos de intervenciao do Estado no dominio econémico.

Na teoria econdmica, o conceito de mercado ocupa um lugar de destaque
enquanto fator de regulacdo das atividades e das decisdes. O debate sobre a eficacia desta
concepgao ¢ amplo e polémico, e concentra-se essencialmente sobre o fato de que ha falhas de
mercado que levam a perda de eficiéncia do sistema econdmico, visto em suas dimensdes
macro ¢ micro. Como ja apreciado, o contraponto conceitual ¢ o Estado, que se apresenta
como instancia de regulacdo, tanto pela sua agdo direta como ator produtivo na economia,

quanto pelo seu papel indireto, via regulamentacdes (BURSZTYN, 2012).

Para a implementagdo das politicas publicas, o poder publico dispde de varios
tipos de instrumentos. A escolha de cada um deve se dar num contexto em que os meios de
intervencdo do Estado sejam combinados da maneira mais eficaz possivel. Embora utilizando
nomenclaturas diversas, todas os sistemas classificatorios mantém um eixo comum de atuagao,
que sdo os instrumentos regulamentares, os instrumentos econdmicos € o0s acordos

voluntarios:

* os instrumentos regulamentares ou coercitivos, também denominados de comando
e controle, visam a obrigar a sociedade ou o setor produtivo a ter um
comportamento favoravel a politica publica. Tomam a forma de proibigdes,
autorizagdes, normas e regulamentacao das agodes e atividades que dao origem aos
problemas que se quer combater;

* o0s instrumentos econdmicos (ou incitativos) t€ém como objetivo fomentar na
sociedade, em geral, e no setor produtivo, em particular, um comportamento
adequado. Podem se apresentar, principalmente, na forma de taxas, usufruto de
direitos e subvencdes. Esses instrumentos oneram as atividades que se quer
combater em relacdao aos que se quer ver implementados; e

* os acordos voluntarios, que sdo contratos negociados ou compromissos voluntarios

voltados ao alcance de determinada finalidade.
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Na estratégia de favorecimento ao desenvolvimento nacional sustentavel tratada
na exposi¢dao de motivos a MP n. 495/2010 (EMI n. 104/MP/MF/ME/MCT), posteriormente
convertida na Lei n. 12.349/2010, a opg¢ao esposada pelo Governo brasileiro tem sido,
tipicamente, a de utilizacdo dos instrumentos regulamentares e dos instrumentos economicos,
caracteristicos da intervencdo por indug¢do e da intervengdo por direcdo na classificagdo

proposta por Eros Grau.

6. A modificacdo do caput do artigo 32 visa agregar as finalidades das licitacdes
publicas o desenvolvimento econdmico nacional. Com efeito, a medida consigna
em lei a relevincia do poder de compra governamental como instrumento de
promocio do mercado interno, considerando-se o potencial de demanda de bens e
servi¢cos domésticos do setor publico, o correlato efeito multiplicador sobre o nivel
de atividade, a geracdo de emprego ¢ renda e, por conseguinte, o desenvolvimento
do pais.

[.]

9. Considera-se, nesse sentido, que a orientacio da demanda do setor publico
preferencialmente a produtos e servigos domésticos reune condigdes para que a
atuacdo normativa e reguladora do Estado efetive-se com maior eficiéncia e
qualidade do gasto publico e, concomitantemente, possa engendrar poderoso efeito
multiplicador na economia mediante: (i) aumento da demanda agregada; (ii)
estimulo a atividade econOmica e a geragdo de emprego e renda; (iii) incentivo a
competicdo entre empresas domésticas, particularmente no que tange a setores e
atividades de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico; (iv) mitigagdo de
disparidades regionais; e (v) incentivo a geracdo de emprego em segmentos
marginais da for¢a de trabalho. (grifos nossos)

Os objetivos tragados na politica coadunam-se ao ideario estruturalista de que
para quebrar com o padrdo de subdesenvolvimento que caracteriza os paises da periferia do
sistema capitalista € necessario inverter o seu padrao de desenvolvimento com um vigoroso e
continuo esforco de industrializagdo aliado a geracdo e absorcdo de progresso técnico

(QUEIROZ, 2011).

A industrializagdo seria assim a forma de obter o desenvolvimento econdmico.
Segundo Gremaud (2011), para que o desenvolvimento ganhe dindmica prdopria deve-se
constituir um setor industrial com capacidade de produg¢dao de bens de capital (bens de
producdo), ou o desenvolvimento de um setor que permita a aquisi¢ao destes por meio da

geragao de divisas (estimulo as exportagdes ou substituicdo de importagdes).

1.5 — A Industria e o fomento ao desenvolvimento nacional sustentavel
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De acordo com o documento *Agenda 21, o comércio e a indtstria desempenham
um papel crucial no desenvolvimento sustentavel de um pais pois a prosperidade constante,
objetivo fundamental do processo de desenvolvimento, ¢ principalmente o resultado das

atividades do comércio e da industria.

Para tanto, ¢ importante o aperfeicoamento dos sistemas de produgao por meio de
tecnologia e processos que utilizem os recursos de maneira mais eficiente e, a0 mesmo tempo,
produzam menos residuos — conseguindo mais com menos. Da mesma forma, ¢ necessario
encorajar e estimular a inventividade, a competitividade e as iniciativas voluntarias para

estimular opgdes mais variadas, eficientes e efetivas (AGENDA 21, 1992).

Neste trabalho, a despeito da relevancia do comércio para a promogao do
desenvolvimento nacional sustentavel, as acdes propostas serdo analisadas sobre a dtica da
industria, pois, conforme o professor Fernando Cardim informou em entrevista concedida ao
site IHU On-line (2012), ¢ quase impossivel imaginar o desenvolvimento no Brasil sem uma

industria forte, ampla e diversificada.

Na visdo do académico, paises pequenos tém apenas a opcao da especializagao,
porque nao tém escala para sustentar um setor industrial competitivo. Nao ¢ o nosso caso, nao
sd0 0s servicos que nos permitirdo desenvolver, criar uma for¢a de trabalho preparada,
produtiva e flexivel, e uma estrutura econdmica minimamente autonoma e so6lida, mas a

industria.

1.5.1 — Plano Brasil Maior

Atualmente, o Plano Brasil Maior (PBM), instituido pelo Governo Federal em
2010, estabelece a politica industrial, tecnoldgica, de servigos e de comércio exterior para o
pais. Segundo o MDIC, o PBM est4 organizado em duas dimensdes: dimensdo estruturante,
voltada para a realizagdo de agdes setoriais, definidas a partir de caracteristicas, desafios e
oportunidades dos principais setores produtivos, e dimensdo sist€émica, voltada para o

aumento da eficiéncia produtiva da economia como um todo:

> Agenda 21 Global é um programa de agdo baseado num documento de 40 capitulos, elaborado no &mbito dos
debates realizados na Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD)
realizado na cidade do Rio de Janeiro, que constitui a mais abrangente tentativa ja realizada de promover, em
escala planetaria, um novo padrdo de desenvolvimento, denominado “desenvolvimento sustentavel”.
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QUADRO 1: Estrutura do plano Brasil Maior

Dimensao Estruturante: diretrizes setoriais Dimenséo Sistémica: temas transversais

1. fortalecimento de cadeias produtivas 1. comércio exterior

2. novas competéncias tecnologicas e de negdcios 2. investimento

3. cadeias de suprimento em energia 3. inovagdo

4.diversifica¢do das exportacdes e internacionalizacdo | 4. formagdo e qualificacdo profissional

5. competéncias na economia do conhecimento natural | 5. produgfo sustentavel
6. competitividade de pequenos negdcios
7. agdes especiais em desenvolvimento regional
8. bem-estar do consumidor

Fonte: MDIC, Cartilha Brasil Maior: Inovar para competir, Competir para crescer, Plano 2011-2014

\

Focando no estimulo a formagdo e capacitagdo de recursos humanos para a
pesquisa e a inovacao, o suporte a pesquisa € a infraestrutura cientifica e tecnologica e o
fomento a inovagdo tecnoldgica no setor produtivo para alavancar a competitividade da
industria nos mercados interno e externo, o plano busca estruturar o pais dos requisitos

necessarios para dar passos mais ousados em dire¢do ao desenvolvimento econdmico e social.

Para Rezende e Tafner (2005), uma estratégia consistente de desenvolvimento
sustentado ha de contemplar, inevitavelmente, a dinamizagdo do parque produtivo nacional
rumo a inovacao. Ocorre, entretanto, que, no Brasil, historicamente, as politicas publicas
voltadas a esse proposito tém sido feitas com ferramentas de pouca especificidade, o que, por
vezes, tem caracterizado o pais como local de distor¢des persistentes, sendo a reserva de
mercado instituida pela antiga Lei de Informatica (Lei n. 7232/1984) um exemplo do tipo de
politica que se revelou equivocada pelos efeitos deletérios dela advindos (pregos elevados,

baixa qualidade e obsolescéncia dos equipamentos protegidos).

Em face desses problemas, novas ferramentas de alcance mais especifico vém
sendo desenvolvidas em tempos recentes, permitindo tanto intervengdes localizadas e

relativamente reversiveis, quanto um planejamento mais pontual e efetivo.

O uso do poder de compra do Estado e o estabelecimento de margens
preferenciais a produtos manufaturados e servigos produzidos ou prestados no pais, por
exemplo, se destacam nesta parte porque permitem simultaneamente o fortalecimento as

cadeias produtivas de bens e servigcos domésticos e a adequagdo dos padrdes de equilibrio
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concorrencial entre fornecedores nacionais e estrangeiros, com consequéncias também sobre a

dimensdo sistémica do comércio exterior.

Além disso, o uso do poder de compra do Estado como instrumento de promog¢ao
do mercado interno, considerando-se o potencial de demanda de bens e servicos domésticos
do setor publico, pode induzir um correlato efeito multiplicador sobre o nivel de atividade,
geracao de emprego e renda e, por conseguinte, no desenvolvimento do pais, com reflexos
possiveis sobre a quase totalidade das dimensdes integrantes do plano, a saber: investimento,
inovagdo, formagao e qualificacdo profissional, producdo sustentavel, e competitividade de

pequenos negocios.

1.5.1.1 — O Poder de compra do Estado

Falar em poder de compra do Estado ¢ falar sobre o poder que ele tem de induzir
comportamentos em terceiros dado o grande volume de recursos aplicados na aquisicao de
bens e na contratacdo de servigos essenciais ao exercicio de suas atividades (TEIXEIRA,

2012).

As compras de bens e servicos pelos governos representam propor¢ao
significativa do PIB do mundo. Dados da OCDE referenciados por Stiglitz (2007) indicam
que as despesas totais dos governos centrais dos paises da OCDE foram de quase US$ 2

trilhdoes em 1998, excluidas despesas militares e com pessoal.

Nos paises em desenvolvimento, as cifras chegam a US$ 300 bilhdes —
correspondente a seis vezes o total anual das ajudas multilaterais e bilaterais prestadas a época
aos paises em desenvolvimento. Esses numeros correspondem a cerca de 10 a 15% do PIB
dos paises desenvolvidos e a nada menos que 20% do PIB dos paises em desenvolvimento

(STIGLITZ, 2007).

Especialmente nos paises onde o setor publico ocupa uma posi¢do preponderante
na economia, os governos podem exercer uma influéncia consideravel tanto sobre as decisdes

empresariais quanto sobre as opinides do publico (AGENDA 21, 1992).
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Ao direcionar o seu poder de compra para determinado tipo de produto ou servigo,
o Estado envia o sinal de que havera demanda de longo prazo para este setor, o que permite as
empresas investirem em inovacdo com a garantia de realizar economias de escala que,

consequentemente, reduzirao os custos.

E indubitavel, portanto, o poder que possui o Estado, ndo somente para a
formacao de um mercado inovador e mais sustentavel, mas também de educacao, mobilizagao

e conscientizacao da sociedade de um modo geral (BETIOL, 2012).

Nesse contexto, o Brasil integra um grupo de nagdes marcado pelo elevado poder
de compra do Estado pois as compras governamentais vém se avolumando de modo

consideravel no decurso dos ultimos anos.

A literatura traz relatos de estimativas que demonstram que cerca de 10% do PIB
brasileiro sdo movimentados por compras e¢ contratacdes realizadas por 6rgaos de governo
(BIDERMAN, 2008). Dados do IBGE, entretanto, sinalizam que o poder de compra total do
governo brasileiro (federal, estadual e municipal) pode alcangar algo em torno de 20% do PIB

nacional, nimero que corrobora as estimativas divulgadas por Stiglitz (2007).

TABELA 1: Despesas de consumo anual das administracdes publicas em relacio ao pib - valores correntes

RS milhdo
Despesas 2008 2009 2010 2011 2012

Despesas ~de — consumo  do 77.373 77.752 84.341 65.111 86.351
Governo Central
Despesas de consumo do
Governo Central + Estados + 612.105 687.001 797.332 856.647 944.543
Municipios
PIB Nacional a valores correntes 3.032.203 3.239.404 3.770.085 4.143.013 4.402.537
Governo Central/PIB 2,55 2,40 2,23 1,57 1,96
Governo Total/PIB 20,18 21,2 21,14 20,67 21,45

Fonte: IBGE — Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Contas Nacionais

De acordo com Biderman (2006), uma das mensagens mais importantes da

Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento foi a de que o
desenvolvimento sustentavel e uma qualidade de vida melhor somente poderao ser alcancados
se as nacgoes reduzirem consideravelmente ou eliminarem padrdes insustentaveis de producao

€ consumo.
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Resta evidente, portanto, que as politicas publicas sobre compras governamentais
desempenham importantes fungdes econdmicas € sociais nos paises em que o setor publico

ocupa uma posi¢ao preponderante na economia.

1.5.1.1.1 - O Modelo anterior

Segundo documento publicado no sitio do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao — MP (2013) as compras publicas no Brasil sempre possuiram um status
de area meio, servindo apenas como instrumento para prover os bens, servicos € obras
necessarios a Administragdao, na execucdo das politicas publicas e para o funcionamento

regular da maquina estatal.

Nesse periodo, os procedimentos de compras governamentais deveriam apenas ser
capazes de garantir a lisura na aplicagdao dos recursos publicos e propiciar a aquisi¢ao de bens
e servigos pela forma mais célere e transparente, garantindo a qualidade das contratagdes e
propiciando a obten¢ao do menor prego possivel, a partir de um padrdao pré-definido de

qualidade e desempenho.

A dificuldade de perceber e utilizar o potencial gerador de desenvolvimento
econdmico e social das compras publicas no Brasil — ja ha muito existente em outros paises —
mostrava-se decorrente de uma realidade em que a preocupagdo com o combate a corrupgao

era o ponto central nas agdes governamentais no setor.

A justificativa por tras disso € que na €poca da elaboragdo da lei de licitagdes (Lei
n. 8.666/1993) a sociedade brasileira se encontrava abalada pela divulgacdo de uma série de
escandalos de corrup¢do que chocaram o pais, dos quais o dos “Andes do Orcamento, em

1992, foi o mais importante.

Tendo em vista esses acontecimentos, a formatagdao dessa lei foi quase que
totalmente dominada por uma mentalidade centrada no controle dos processos, em vez do

controle dos resultados, em que as licitagdes publicas eram vistas como solu¢do para o

% Andes do Orgamento foi o nome pelo qual ficou conhecido um grupo de congressistas brasileiros que no final
dos anos 80 ¢ inicio dos anos 90 se envolveram em fraudes com recursos do Or¢amento da Unido até serem
descobertos e investigados, em 1993, perante uma Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) de grande
repercussao.
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combate aos desvios e favorecimentos pessoais nas compras publicas, tendo como principios
maiores a isonomia entre os licitantes, a impessoalidade, a ampliagdo da competitividade e a

rigidez procedimental.

1.5.1.1.2 - A Mudanca de paradigma

Com o crescimento da demanda por bens e servigos do Estado, entretanto, as
compras publicas passaram paulatinamente a serem percebidas ndo apenas como um
instrumento para o suprimento dos bens necessarios ao funcionamento da Administragao
Publica, mas também como uma forma de aplicar recursos publicos para apoiar ou estimular
grupos ou segmentos da sociedade considerados vulneraveis ou estratégicos para a economia
nacional ou fomentar a inovagao, tendo a capacidade de servir como instrumento de geragao

de emprego e renda e desenvolvimento local.

Assim, com o proposito de regular o poder de compra do Estado como
instrumento de implementacao de politica publica foi aprovada, em 2010, a Lei n. 12.349. Até
o seu advento, o inciso I do § 1° do art. 3° da Lei de Licitacdes vedava taxativamente aos
agentes publicos admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocacgdo, clausulas ou
condigdes que comprometessem, restringissem ou frustrassem o seu carater competitivo e
estabelecessem preferéncias ou distingdes em razdo da naturalidade, da sede ou do domicilio
dos licitantes ou de qualquer outra circunstancia impertinente ou irrelevante para o especifico

objeto do contrato.

Com a redagdo trazida pela nova lei, o inciso I do § 1° do art. 3° passou a admitir a
relativizagdo dos antes proeminentes principios da isonomia, da impessoalidade e da

competitividade.

Art. 3% ...
§ 1° E vedado aos agentes publicos:

I - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocagdo, clausulas ou condigdes
que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo, inclusive nos
casos de sociedades cooperativas, e estabelegam preferéncias ou distingdes em razao
da naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de qualquer outra
circunstancia impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do contrato,
ressalvado o disposto nos §§ 5° a 12 deste artigo e no art. 3° da Lei n°® 8.248, de
23 de outubro de 1991; (grifos nossos)
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Ou seja, a partir da novel legislacao, passou-se a admitir como excecao a regra de
vedacao de preferéncias as hipoteses elencadas nos paragrafos 5° a 12 do art. 3° da Lei n.

8.666/1993 e do art. 3° da Lei n. 8.248/1991 (Nova Lei de Informatica).

Determinante para essa mudanga de paradigma foi a inclusdo no caput do art. 3°
da Lei de Licitagdes de uma nova finalidade a ser buscada com o procedimento licitatério - o
desenvolvimento nacional sustentavel -, com uma preocupacao voltada ndo somente ao

alcance do beneficio econémico, mas também do social e do ambiental.

Essa mudanga de rumo insere-se no contexto de uma certa tendéncia (nacional e
internacional) do uso do poder de compra do Estado para o fomento estatal de determinadas

atividades ou a implementagao de politicas publicas.

Nesse quadro, para além da dimensao puramente financeira e imediata, outros
aspectos passaram a ser considerados nos procedimentos licitatorios conduzidos pela
Administragdo Publica, de forma que, ao final, eles proporcionem nao somente beneficios

imediatos ao Estado, mas igualmente beneficios mediatos.

A licitagdo passa a ser vista assim como instrumento de direito econdémico, € nao
apenas administrativo. Ou seja, como um meio para ampliar os beneficios a sociedade, que
vao muito além do mero cotejo de pregos e técnicas, mas perpassa diversas dimensdes

(BARCESSAT, 2013).

1.5.1.1.3 - O poder de compra do Estado e o fomento ao desenvolvimento nacional
sustentavel

Haja vista o conceito de sustentabilidade manejado pela Comissao Brundtland
(1987), uma compra publica sustentavel deve buscar integrar critérios ambientais, sociais €

econdmicos a todos os estagios do processo de licitagdo.

Para tanto, na sua rotina de aquisi¢ao de produtos/servicos o comprador publico
deverd considerar a necessidade real de adquirir; as circunstancias em que o produto visado
foi gerado, levando ainda em consideracdao os materiais e as condigdes de trabalho de quem o

gerou, ¢ a logistica reversa de descarte do produto ao fim de seu ciclo de vida.
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A ideia por tras da estratégia ¢ a de que se a maioria dos compradores publicos
optar por produtos mais sustentaveis, uma demanda maior estimulard uma oferta maior, que
conduzira por sua vez a um pre¢o mais baixo, gerando um circulo virtuoso de demanda e

oferta de produtos sustentaveis.

Segundo Biderman (2007) as aquisi¢oes publicas podem ajudar a criar esse
grande mercado de produtos sustentaveis mediante o aumento das margens de lucro dos
produtores por meio de economias de escala e reducao de seus riscos. Além disso, o mercado
de compras governamentais pode incentivar a inovag¢ao e, consequentemente, estimular a
competi¢ao da industria, garantindo aos produtores recompensas pelo melhor desempenho

ambiental de seus produtos.

Trata-se, em sintese, de uma tentativa da Administracdo Publica em colaborar
com a afirmag¢ao do desenvolvimento sustentavel, ou seja, com o desenvolvimento no qual ha
progresso material e tecnologico, mas também ha uma preocupagao com a existéncia saudavel

de geracoes futuras, e de ndo favorecer o esgotamento dos recursos naturais ndo renovaveis.

1.5.2 — Compras sustentaveis no Brasil

Em 2014, conforme dados coletados do sitio Compras Governamentais do
Governo Federal, as compras sustentaveis movimentaram R$ 39,06 milhdes na aquisi¢do de
bens, por meio de 1.245 processos. Essas contratacdes representaram 0,06 % do total das

compras publicas realizadas naquele ano.

Ao longo dos ultimos 5 anos, as compras sustentaveis sairam de um patamar de
gastos da ordem de R$ 14,3 milhdes para uma participagdo de R$ 39,0 milhdes nas aquisi¢oes
dos orgaos integrantes do SISG — Sistema Integrado de Administracdo de Servigos Gerais, 0
que representa um crescimento de 172% em 2014 em relacdo a 2010. Na comparacdo com o

mesmo periodo de 2013, todavia, as aquisi¢des sustentaveis sofreram um decréscimo de 14%.

Nada obstante o crescimento verificado, se considerarmos, entretanto, o montante

total gasto somente pelo Governo Federal no ultimo ano — R$ 62 bilhdes - os dados de
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compras apresentados se revelam infimos (0,06% do total), evidenciando que ainda h4 muito

a ser feito nessa area.

Além do pouco tempo de existéncia da legislagdo que comanda a matéria, do
pequeno numero de fornecedores e de uma insuficiente jurisprudéncia sobre o tema, que
contribui para certa inseguranca juridica dos licitantes no manejo dos normativos existentes,
outro aspecto que ajuda a explicar a pouca participagdo das compras sustentaveis no volume
total de gastos realizado pelo Governo Federal reside no comportamento dos agentes publicos
responsaveis pelas areas de compras, de forma que ¢ importante divulgar as politicas

existentes € aumentar o interesse € a motivagao deles em participar do processo em curso.

Para tanto, segundo Squeff (2014), faz-se necessario dar aos compradores um
conhecimento mais abrangente das necessidades de futuro e do potencial de aperfeicoamento
dos servigos publicos com a realizagdo de compras sustentdveis, assim como permitir que

tenham acesso ao potencial de solugdes que o mercado pode oferecer.
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2. O USO DA MARGEM DE PREFERENCIA NAS COMPRAS
GOVERNAMENTAIS

O uso dos gastos publicos e a tentativa de direciona-los para produtores locais sao
importantes instrumentos de politica macroecondmica, sobretudo durante os periodos

recessivos, para contrapor-se a queda na atividade economica (STIGLITZ, 2007).

No Brasil, até recentemente, as compras publicas possuiam um status de area
meio, servindo apenas como instrumento para prover os bens, servigos € obras necessarios a

’ Administracio para a execugio das politicas ptblicas e para o seu proprio funcionamento.

Todavia, em razdo do acirramento da competicdo entre nacgdes por novos
mercados, decorrente principalmente da conjuntura econdmica oriunda da crise internacional
de 2008, e o crescimento da demanda doméstica por bens e servigos do Estado, as compras
publicas passaram paulatinamente a serem percebidas ndo apenas como um instrumento para
o suprimento dos bens necessarios ao funcionamento da Administragao Publica, mas também
como uma forma de aplicar recursos publicos expressivos para apoiar ou estimular grupos ou
segmentos da sociedade considerados vulneraveis ou estratégicos para a economia nacional
ou fomentar a inovagdo, tendo a capacidade de servir como instrumento de geragdo de

emprego e renda e desenvolvimento local.

Dentro desse contexto, a concessao de margem de preferéncia a produtos
manufaturados e para servigos nacionais que atendam a normas técnicas brasileiras surge

como elemento a servigo da realizagdo dessa estratégia.

2.1 - O Uso da margem de preferéncia no mundo

Em termos de experiéncia internacional, o Brasil ndo ¢ o primeiro pais do mundo
a adotar um sistema de preferéncia a produtos manufaturados e servigos nacionais em

compras governamentais.

T Art. 37, XXI, CF/1988 - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e
alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condigdes a todos
os concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.
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A aplicagdo de margens de preferéncia nas compras governamentais como
estratégia de favorecimento dos produtos nacionais em detrimento dos produtos estrangeiros ¢

sistematica amplamente utilizada pelos paises no ambito global.

Nos EUA, por exemplo, desde 1933, o Buy-American Act prevé a aplicacdo de
margens de preferéncias a produtos domésticos. Conforme tal legislacdo, o governo dos EUA
oferece uma margem de preferéncia de 6% para produtos nacionais. Esta margem de
preferéncia pode aumentar para até 12% no caso de micro e pequenas empresas em regioes
com altas taxas de desemprego. Para compras militares, tal margem de preferéncia pode
atingir até 50%. Na América do Norte, o Canada igualmente oferece margem de preferéncia

de 10% para os produtos nacionais nas compras governamentais (SSENNOGA, 20006).

Francois, Palmeter e Nelson (1997), citados por Stiglitz (2007), estimam que a
margem de preferéncia para os paises da OCDE varie na faixa de 13% a 50%. Branco (1994)
menciona dados da Comissdao da Comunidade Europeia, abrangendo Bélgica, Franca,
Alemanha, Italia e Reino Unido, que informam a aplicacdo de margens de preferéncia entre
0,3% na Italia e 3,8% na Alemanha. Atualmente, entretanto, segundo estudo de benchmark
internacional realizado pelo Centro de Tecnologia da Informacao Renato Archer (2013) - CTI
Renato Archer -, ndo ha nenhuma diretiva explicita na Europa Ocidental que dé preferéncia a
empresas nacionais nas compras publicas, todos os paises cumprem as determinagdes da

OMC e do seu *Acordo sobre Compras Governamentais (GPA).

Na Russia, o Decreto n. 427, de 5/12/2008 garante uma preferéncia de 15% para
os produtos domésticos nas compras governamentais, enquanto, na Ucrania, conforme a
Resolu¢do Governamental n. 647, de 24/6/2009, as compras governamentais de bens,

trabalhos e servigos devem ser feitas apenas de produtores domésticos (TCU, 2013).

¥ No plano internacional, o Acordo sobre Compras Governamentais (GPA, na sigla em inglés) ¢ um acordo
plurilateral mantido pela Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) que busca a abertura mutua dos mercados
de compras governamentais entre suas partes. A natureza plurilateral do acordo significa dizer que nem todos os
membros da Organizagdo sdo partes dele. Atualmente o acordo conta com 15 partes que incluem 43 membros da
OMC. Outros 27 membros participam no Comité de Contratagdo Publica como observadores. O Brasil, como a
maior parte dos paises em desenvolvimento, ndo ¢é signatario do GPA (Disponivel em: <http://www.wto.org>.
Acesso em 31/5/2015).
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Na Asia, a India, desde 1956, aplica politica de compras preferenciais com foco
nas pequenas empresas e estatais, praticando margens de 15 e 10% respectivamente. No Sri
Lanka também h4 a aplicacdo de margem de preferéncia (15%) nas aquisi¢des publicas (CTI
RENATO ARCHER, 2013). No Japao, em nivel provincial, algumas localidades japonesas
estdo incentivando a implementacdo de politicas publicas para encorajar as compras de
produtos locais. O Cazaquistao, por sua vez, publicou, em 17/5/2010, o Decreto n. 423, que
introduziu uma lista de bens que devem, obrigatoriamente, ser adquiridos de produtores

domésticos (TCU, 2013).

No continente africano, a Africa do Sul aplica politica de preferéncia nas compras
publicas de acordo com a legislagdo do fortalecimento econdomico da comunidade negra. O
percentual aplicavel ¢ de 20% para compras abaixo de US$ 110 mil, e de 10% acima do valor
referenciado (CTI RENATO ARCHER, 2013). Na Argélia, o Decreto Presidencial n. 02-250,
de 24/7/2002, estabelece margem de preferéncia de 15% para produtos nacionais nas compras

governamentais (TCU, 2013).

Na Oceania, Menezes (2001) assinala os exemplos da Australia ¢ da Nova
Zelandia que oferecem uma margem de preferéncia de 20% e 10%, respectivamente, para

produtos nacionais nas compras governamentais.

Além dos paises ja citados, a exposi¢cdo de motivos EMI 104/MP/MF/MEC/MCT
também menciona as experiéncias da China, com a Lei n. 68/2002; da Colombia, com a Lei n.
816/2003; e da Argentina, com a Lei n. 25.551/2001, como casos de sucesso na aplicagao de

margens de preferéncia.

2.2 — Base constitucional

Consoante informado na exposi¢ao de motivos EMI 104/ MP/MF/MEC/MCT, de
18/6/2010, as modificagdes realizadas na Lei n. 8.666/1993 visam agregar as finalidades das
licitagdes publicas o desenvolvimento econdmico nacional sustentavel e encontram-se

fundadas nos seguintes dispositivos da Constituigao Federal de 1988:

(a) inciso II do artigo 32, que inclui o desenvolvimento nacional como um dos
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objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil;

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

II - garantir o desenvolvimento nacional; (grifos nossos)

(b) incisos I, VI, VII e VIII do artigo 170, atinentes a organiza¢ao da ordem

econdmica nacional;

Art. 170. A ordem econdémica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justiga social, observados os seguintes principios:

I - soberania nacional;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme
o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragdo e
prestacao;

VII - reducao das desigualdades regionais e sociais; (grifos nossos)

VIII - busca do pleno emprego;

(c) artigo 174, que dispde sobre as fungdes a serem exercidas pelo Estado,

como agente normativo e regulador da atividade econdmica no fomento ao

desenvolvimento sustentavel; e

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado
exercerd, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

§ 1° - A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizara os
planos nacionais e regionais de desenvolvimento. (grifos nossos)

(d) artigo 219, que trata de incentivos ao mercado interno, de forma a

viabilizar o desenvolvimento cultural e socioecondmico, o bem estar da populacao e a

autonomia tecnoldgica do pais.

2.3 — Base legal

Art. 219. O mercado interno integra o patrimdnio nacional e serd incentivado de
modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e sdcio-econémico, o bem-estar da
populacdo e a autonomia tecnologica do Pais, nos termos de lei federal.

Paragrafo unico. O Estado estimulara a formacio e o fortalecimento da inovacio
nas empresas, bem como nos demais entes, publicos ou privados, a constituicdo ¢ a
manutengdo de parques e polos tecnoldgicos e de demais ambientes promotores da
inovacdo, a atuacdo dos inventores independentes e a criagdo, absor¢do, difusdo e
transferéncia de tecnologia. (grifos nossos)

A Lei n. 12.349/2010 implementou importante alteragdo legislativa no ambito da

Lei n. 8.666/1993, de forma a favorecer o desenvolvimento nacional sustentavel por meio da

aquisicdo privilegiada de bens manufaturados e servicos de origem nacional, desde que esses

atendam as normas técnicas brasileiras e/ou estejam associados ao desenvolvimento e

inovagao tecnologica no pais.
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Para tanto, o inciso I do § 1° do art. 3° da Lei n. 8.666/1993 passou a considerar o
disposto nos §§ 5° a 12, acrescentados pela Lei n. 12.349/2010 bem como o atendimento ao
art. 3° da Lei n. 8.248/1991, como ndao comprometedores ou nao restritivos da

competitividade dos licitantes.

Pelo advento da Lei n. 12.349/2010, a margem de preferéncia sera estabelecida
com base em estudos feitos e revistos a cada cinco anos e que considerem a geragdo de
emprego e renda, o efeito na arrecadagao de tributos federais, estaduais € municipais, o
desenvolvimento e a inovagao tecnologica realizados no Pais e o custo adicional dos produtos
e servigos contratados com a margem. As revisoes realizadas devem ainda conter uma analise
retrospectiva de resultados. E ainda aberta a possibilidade de que margem adicional possa ser
concedida para os produtos manufaturados e servicos nacionais resultantes de
desenvolvimento e inovacdo tecnoldgica realizados internamente, desde que a soma destas
margens ndo ultrapasse 25% sobre o preco dos produtos manufaturados e servigos

estrangeiros.

O Decreto n. 7.546, de 2/8/2011, por sua vez, regulamenta o disposto nos §§ 5° a
12 do art. 3° da Lei n. 8.666/1993, conceituando, para fins de sua aplicagdo, o que seja cada

um dos atributos inseridos no ordenamento pela nova legislagao:

Art. 2° Para os fins deste Decreto, considera-se:

I- Margem de preferéncia normal - diferencial de precos entre os produtos
manufaturados nacionais e servicos nacionais e os produtos manufaturados
estrangeiros e servicos estrangeiros, que permite assegurar preferéncia a contratagao
de produtos manufaturados nacionais e servigos nacionais;

Il - Margem de preferéncia adicional - margem de preferéncia cumulativa com a
prevista no inciso I do caput, assim entendida como o diferencial de precos entre
produtos manufaturados nacionais e servigos nacionais, resultantes de
desenvolvimento e inovacdo tecnologica realizados no Pais, e produtos
manufaturados estrangeiros e servigos estrangeiros, que permite assegurar
preferéncia a contratacdo de produtos manufaturados nacionais e servi¢os nacionais;

IIT - Medida de compensagdo industrial, comercial ou tecnolédgica - qualquer pratica
compensatoria estabelecida como condi¢do para o fortalecimento da produgdo de
bens, do desenvolvimento tecnologico ou da prestacdo de servigos, com a intengao
de gerar beneficios de natureza industrial, tecnologica ou comercial concretizados,
entre outras formas, como:

a) coproducao;
b) produgdo sob licenga;
¢) produg¢do subcontratada;
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d) investimento financeiro em capacitagdo industrial e tecnolégica;
e) transferéncia de tecnologia;

f) obtencdo de materiais ¢ meios auxiliares de instrugao;

g) treinamento de recursos humanos;

h) contrapartida comercial; ou

i) contrapartida industrial;

IV - Produto manufaturado nacional - produto que tenha sido submetido a qualquer
operacdo que modifique a sua natureza, a natureza de seus insumos, a sua finalidade
ou o aperfeigoe para o consumo, produzido no territério nacional de acordo com o
’processo produtivo basico definido nas Leis n® 8.387, de 30 de dezembro de 1991,
e 8.248, de 23 de outubro de 1991, ou com as 'regras de origem estabelecidas pelo
Poder Executivo federal, tendo como padrio minimo as regras de origem do
Mercosul;

V - Servigo nacional - servico prestado no Pais, nos termos, limites ¢ condig¢des
estabelecidos nos atos do Poder Executivo que estipulem a margem de preferéncia por
servigo ou grupo de servigos;

VI - Produto manufaturado estrangeiro e servigo estrangeiro - aquele que nio se
enquadre nos conceitos estabelecidos nos incisos IV e V do caput, respectivamente;
e

VII - Normas técnicas brasileiras - normas técnicas produzidas e divulgadas pelos
orgdos oficiais competentes, entre eles a Associagdo Brasileira de Normas
Técnicas - ABNT e outras entidades designadas pelo Conselho Nacional de
Metrologia, Normalizagdo e Qualidade Industrial - CONMETRO.

O referido decreto cria ainda a Comissao Interministerial de Compras Publicas
(CI-CP), instituicao de carater temporario, com atribuigdes especificas atinentes a proposicao
e ao acompanhamento da aplicacao dos dispositivos legais referentes a margem de preferéncia
e as medidas de compensagdo comercial, industrial, tecnoldgica ou acesso a condigdes de

financiamento.

? Processo produtivo basico (PPB) ¢ um conjunto minimo de operagdes que caracteriza a efetiva industrializagdo
de um produto, ndo ¢ um beneficio, mas uma contrapartida, exigida pelo Governo, para a frui¢do dos incentivos
da Lei de Informatica e da Zona Franca de Manaus - ZFM. Assim, o PPB ¢ uma norma geral criada para
determinado produto (telefone celular, por exemplo) ¢ ndo para uma empresa. Se o PPB ja existe, qualquer
empresa pode pleitear sua habilitacdo nele, nos termos da Lei. Por outro lado, se ndo existe PPB para certo
produto, entdo as empresas que o fabricam ndo poderdo utilizar aqueles beneficios fiscais. Neste caso, faz-se
necessario que uma empresa ou entidade solicite a criagdo do PPB (Disponivel em: http://www.mdic.gov.br.
Acesso em 25/4/2015).

' Regime de origem das compras governamentais sdo as normas definidas pelo Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior, por meio da Portaria MDIC n° 279, de 18.11.2011 para que uma mercadoria seja
considerada como “produto manufaturado nacional” para efeitos de aplicagdo da margem de preferéncia nas
compras governamentais. Sdo considerados originarios os produtos totalmente obtidos ou os produtos que
cumpram os requisitos especificos de origem dispostos no Anexo I da Portaria. Requisito especifico de origem
significa a regra para fabricagdo ou processamento do produto a partir de materiais importados ¢ envolve dois
tipos de regras: regra de valor (impde um limite, em valor percentual, para utilizagdo de insumos importados) e
regra de mudanga de classificagdo tarifaria (exigéncia de que o produto ndo contenha determinados materiais
importados) (Disponivel em: http://www.mdic.gov.br. Acesso em 25/4/2015).
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A Comissdo ¢ integrada pelos Ministros de Estado da Fazenda, que a presidira;
Planejamento, Orcamento e Gestdo; Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior;
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo; e das Relagdes Exteriores. Considerando a natureza das
decisdes envolvidas nas atividades da CI-CP e a exigéncia legal de que a concessdo de
margens seja amparada em estudos, havera ainda um grupo de apoio constituido por técnicos
dos ministérios envolvidos, além da possibilidade de que especialistas pesquisadores e
representantes de outros orgaos e entidades publicas ou privadas sejam convocados para

apoiar a execugao desses trabalhos.

2.4 — Revisao bibliografica

Em licitagdes realizadas com a aplicagao de margens de preferéncia o fornecedor
local vence, mesmo que oferte um lance superior ao fornecedor estrangeiro, desde que o seu
lance se situe no intervalo compreendido entre o menor preco ofertado pelo licitante

estrangeiro e o acréscimo decorrente da aplicagdo da margem de preferéncia.

Estudos realizados por McAfee e McMillan (1989) demonstraram que nem
sempre conceder preferéncias de pregos a determinados licitantes pode resultar em um
aumento de custos. De acordo com as pesquisas realizadas pelos dois estudiosos, os
fornecedores estrangeiros tendem a diminuir as suas expectativas de lucros, e, por conseguinte,
os seus lances quando sdo oferecidas margens de preferéncia aos fornecedores locais, de
modo a que possam sair vencedores dos certames. Assim, conceder margem de preferéncia
para fornecedores domésticos ¢ uma politica 6tima quando os fornecedores estrangeiros tém
vantagens comparativas em relacao aos primeiros € o governo esta interessado em minimizar
os custos esperados com as compras governamentais. Nesse caso, a redugdo na proposta da
empresa estrangeira mais do que compensa o aumento de custo na oferta da firma doméstica

em equilibrio.

Para os autores citados, em qualquer hipdtese, se o governo quer maximizar o
bem-estar doméstico (no qual se inclui o lucro de uma empresa doméstica), ele deve sempre

oferecer preferéncias as firmas domésticas. Todavia, essas preferéncias devem variar de
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industria a industria, sendo menores nas industrias com vantagens comparativas € maiores nas

industrias com desvantagens comparativas.

Esse argumento ndo ¢ compativel com a concessdao de margens de preferéncia
generalizadas, uma vez que muito dificilmente um pais teria desvantagens competitivas em
todos os setores. Para Branco (1994), na auséncia de vantagens comparativas, o governo deve
discriminar em favor das empresas nacionais, porque os lucros das empresas estrangeiras nao

propiciam bem-estar doméstico.

Haja vista esse cardter compensatorio, alguns autores entendem que a concessao
de preferéncias para compras domésticas seja um instrumento de protecdo a industria nacional
equivalente as tarifas. Menezes (2001), porém, argumenta que a analogia entre margens de
preferéncias e tarifas de importacdo ndo ¢ apropriada. Ao contrario das tarifas, o
estabelecimento de uma margem de preferéncia para empresas nacionais pode maximizar o
beneficio esperado pelo governo em razao dos ganhos que a medida pode provocar sobre a
geracao de emprego e renda, arrecadagao de tributos e fortalecimento das cadeias de producao,
além, ¢ claro, da reducdo parcial de precos dos ofertantes estrangeiros que ganham licitagdes

pela elevacdo da expectativa de competi¢ao dos certames.

Do ponto de vista da teoria econdmica, o valor da margem de preferéncia deve ser
somente o suficiente para equiparar assimetrias competitivas que levam a diferengas na
utilidade (para o comprador) entre a melhor oferta estrangeira e a melhor oferta nacional''.
Idealmente, portanto, ela ndo deve ir além da compensagdo de diferencas estruturais de
competitividade, deve gerar beneficios de desenvolvimento local que justifiquem seus custos

e deve contribuir para a reducao paulatina das assimetrias competitivas.

2.5 — Objetivos e justificativas de implementacio da politica de concessao de preferéncias

O principal objetivo da ado¢ao de margem de preferéncia em uma licitagdo ¢
igualar as condi¢des de competicdo quando os licitantes possuem assimetrias estruturais de

custos que impedem a eficiéncia de uma licitagao.

" Disponivel em: <http://www.mdic.gov.br>. Acesso em: 27/4/2015.
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No caso brasileiro, além disso, pretende-se, promover o desenvolvimento
econdmico do pais mediante a concessao de incentivos a pesquisa € a inovagao (art. 3°, caput
e § 7°); estimular a produ¢ao doméstica de bens e servicos e, assim, o mercado interno (art. 3°,
caput); aumentar a demanda agregada da economia, estimular a atividade econdmica, mitigar
as disparidades regionais e incentivar a geracdo de emprego e renda em segmentos marginais
da forga de trabalho; fomentar o desenvolvimento de tecnologia nacional (art. 3°, § 7°, 11, e §
8°); incentivar a ampliacao do investimento direto estrangeiro, o aumento da competitividade
e da produtividade da industria nacional, o acesso a novas tecnologias e a ampliagao do
territorio do conhecimento tecnologico, a abertura de novos mercados, o desenvolvimento da
industria nacional, o aumento da participacdo de bens e servigos nacionais no mercado
externo ¢ a promocao do equilibrio ou superavit da balanca comercial (art. 3°, § 11); e
salvaguardar sistemas importantes do Estado brasileiro e mitigar a dependéncia de bens e

servicos sobre os quais se tenha baixa gestao do conhecimento (art. 3°, § 12).

Segundo a EMI 104/MP/MF/MEC/MCT, de 18/6/2010 a implementagcdo do
regime de preferéncias no Pais decorreu, por um lado, pela necessidade de adogao de agdes
tempestivas que promovessem a industria e os prestadores de servigos brasileiros,
incentivando-os a aprimorarem a qualidade de seus produtos e servicos, pela rapida
deterioragdo da balanga comercial nos anos anteriores e pela atuacdo agressiva adotada por
alguns paises que, devido ao fraco desempenho dos seus mercados internos, estavam

buscando espago nos mercados internacionais.

Também contribuiu para a adogdo da politica o fato de que varios paises ja
adotavam praticas semelhantes, as quais foram reforcadas em funcao da crise internacional de
2008, deixando produtos brasileiros em desvantagem competitiva nas compras

governamentais desses paises.

Esse cendrio de auséncia de competitividade, facilmente perceptivel quando
analisados os dados da balanca comercial brasileira referente aos anos precedentes, vinha se
verificando, independentemente da crise, mais acentuadamente desde 2006, com um declinio
crescente do saldo da balanca comercial, provocado por um continuo e vigoroso incremento
do valor das importagdes face ao valor das exportagdes, com exce¢ao somente para o ano de

2009, reflexo da forte crise internacional de 2008.
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USS bilhoes
Despesas 2006 2007 2008 2009 2010
Exportacoes 137,5 160,6 197.9 153,0 201,9
Importacoes 91,4 120,6 173,2 127,6 181,6
Saldo 46,1 40,0 24,7 25,3 20,3

Fonte: MDIC, Balanga Comercial Brasileira — Dados Consolidados, anos de 2006, 2007, 2008, 2009 ¢ 2010.
2.6 — Atributos de definicio das margens de preferéncia

De acordo com o art. 8° do Decreto n. 7.546/2011, que regulamenta o disposto nos
§§5° a 12 do art. 3° da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, & Comissdo Interministerial de
Compras Publicas (CI-CP) compete elaborar proposi¢des normativas referentes a margens de
preferéncia normais e margens de preferéncia adicionais méximas ¢ medidas de compensagao
tecnologica, industrial, comercial ou de acesso a condi¢des vantajosas de financiamento;
analisar estudos setoriais para subsidiar a definicdo e a implementacdo das margens de
preferéncia por produto, servico, grupo de produtos ou grupo de servigos e das medidas de
compensagdo referidas previamente; promover avaliagdes de impacto econdmico, para
examinar os efeitos da politica de margem de preferéncia e de medidas de compensagao nas
compras publicas sobre o desenvolvimento nacional, considerando o disposto na Lei n" 12.349,
de 15 de dezembro de 2010; acompanhar e avaliar a evolucdo e a efetiva implantagao das
margens de preferéncia e medidas de compensac¢do no processo de compras publicas; e propor
o universo de normas técnicas brasileiras aplicaveis por produto, servico, grupo de produtos e

grupo de servicos para os fins do disposto neste Decreto.

Conforme o decreto regulamentador, a proposicdo das margens de preferéncia
deve ser realizada com base em estudos, revistos periodicamente, em prazo nao superior a
cinco anos, que identifiquem o potencial de geracdo de emprego e renda no Pais; o efeito
multiplicador sobre a arrecadacao de tributos federais, estaduais e municipais; o potencial de
desenvolvimento e inovagao tecnologica realizados no Pais; o custo adicional dos produtos e
servicos; € em suas revisoes, a analise retrospectiva de resultados. Além disso, a fixacao das
margens de preferéncia e das medidas de compensacao observara ainda as diretrizes gerais

das politicas industrial, tecnologica e de comércio exterior vigentes.

No Brasil, por solicitagdo da Secretaria de Politica Economica do Ministério da
Fazenda (SPE/MF), orgdo executivo da CI-CP, os estudos estimativos de definicdo das

margens de preferéncia estdo sendo realizados, conforme o produto/servico a ser beneficiado



48

pela politica, ou pela Fundacao Getulio Vargas (FGV_Projetos) ou pela Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI) ou pelo Centro de Tecnologia da Informacao Renato

Archer (CTI Renato Archer).

No inicio, a mensuracao dos valores das margens de preferéncia aplicaveis a cada
produto manufaturado ou servigo nacional beneficiado com a politica era calculada segundo a
analise insumo-produto do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. A andlise de
insumo-produto ¢ um arcabougo metodologico quantitativo de uso amplo e consagrado que
permite analisar as cadeias produtivas de forma desagregada ao longo dos setores. A
aplicacdo mais frequente de modelos de matriz insumo-produto ¢ estimar o impacto de um
impulso sobre a demanda final de um setor ou mesmo sua importancia sobre a totalidade de

uma economia, seja regional ou nacional.

Haja vista, entretanto, os resultados alcancados e as dificuldades para realizacao
dos estudos requeridos para fins de proposicao das margens de preferéncia, a CI-CP solicitou,
e a FGV desenvolveu, nova metodologia para subsidiar a determinagdo das margens de

preferéncia (Parecer PGFN/CJU/COJLC/N.® 330/2014, de 17/3/2014).

Nessa nova metodologia foi construida uma matriz de decisao que levou em
consideragdo a capacidade de uma compra publica gerar impacto econdmico, utilizando-se de
indicadores de interligagdo setorial, vantagem comparativa no comércio internacional e
inovagao tecnoldgica. Tais indicadores foram construidos a partir de subindices viabilizados
pelos dados da Secretaria de Comércio Exterior do MDIC - Secex, ONU e IBGE (matriz
insumo-produto e '*Pintec) e posteriormente compatibilizados em capitulos da Nomeclatura

Comum do Mercosul (NCM).

Esses subindices, por sua vez, levaram em conta indicadores baseados em
caracteristicas estruturais dos setores economicos envolvidos e vantagens comparativas do
comeércio internacional. Finalmente, buscaram mensurar a capacidade de geragdo de emprego
e salarios na economia, o efeito multiplicador na produgdo dos insumos requeridos para a

producdo do bem que serd adquirido e de outros bens da economia, dentre outros. Para

12 Pintec = Pesquisa de inovagio (IBGE)
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mensurar a inovagao tecnoldgica, construiu-se um indicador para medir o esfor¢o, capacitagao

e desempenho inovativo dos setores economicos.

De acordo com a nova metodologia utilizada, cada setor, considerando a
classificagdo NCM de quatro digitos, foi enquadrado na matriz comparativa de decisao para
fins de subsidiar a andlise e a decisdo da Comissao Interministerial de Compras Publicas na

proposi¢ao de margens de preferéncia normal e adicional.

A literatura, bem como o texto legal, sugerem que o estudo seja revisto
periodicamente, de forma a observar e incorporar aperfeigoamentos € Novos

desenvolvimentos futuros.

2.7—Margens de preferéncia autorizadas

Desde setembro de 2012, o Governo Federal publicou vinte e um decretos que
estabelecem margens de preferéncia, nas aquisi¢des publicas, para certos produtos produzidos
nacionalmente. Esses regulamentos estabelecem margens que oscilam entre 8% e 25% do
menor preco ofertado do produto manufaturado estrangeiro, e incluem, entre outras
mercadorias, produtos téxteis, artigos de vestudrio, calgados, retroescavadeiras, moto-
niveladoras, caminhdes, perfuratrizes, tratores, softwares, equipamentos de tecnologia da

informacao, disco para moedas, produtos farmacéuticos e médicos, brinquedos e aeronaves.

QUADRO 2: Relacio dos decretos autorizadores das margens de preferéncia

Margem Margem Periodo de
Decreto Data Produto Normal Adicional Vigéncia
7.601 07/11/2011 Confecgoes, calgados e artefatos 8% - 7/5/2012
7709 | 03/04/2012 Moto-niveladoras e 10-18% - 31/12/2015
retroescavadeiras
30/03/2014
7.713 03/04/2012 Féarmacos e medicamentos 8-20% 5% ou
30/03/2017
7.756 14/06/2012 Confecgoes e calgados 20% - 31/12/2013
7767 | 27/06/2012 Equipamentos médico- 8-25% - 30/06/2017
hospitalares
7.810 20/09/2012 Papel-moeda 20% - 31/12/2015
7.812 20/09/2012 Vias férreas 20% - 31/12/2015
7.816 | 28/09/2012 _Caminhdes, furgoes ¢ 14-17% - 31/12/2013
implementos rodoviarios
7.841 | 12/11/2012 Moto-niveladora e 15-25% - 31/12/2015
retroescavadeira
7.843 12/11/2012 Disco para moeda 20% - 31/12/2013
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7.840 13/11/2012 | Perfuratriz e patrulha mecanizada 15-20% - 31/12/2013
7903 | 04/02/2013 Equipamentos de tecnologia e 15% 10% 31/12/2015
comunicagio
8002 | 14/05/2013 | Pds carregadoras, ratores de 15-25% - 31/12/2015
lagarta e produtos afins.
8.167 23/12/2013 Confecgoes e calgados 20% - 31/12/2013
8.170 23/12/2013 Disco para moeda 20% - 31/12/2015
8.171 | 23/12/2013 _Caminhdes, furgoes ¢ 14-17% - 31/12/2015
implementos rodoviarios
8184 | 17/01/2014 | FAuipamentos de tecnologia da 10% 10% 31/12/2015
informagdo e comunicacio
8.185 17/01/2014 Aeronaves executivas 9% 16% 31/12/2015
Licenciamento de uso de
8.186 17/01/2014 programas de computador e 0% 18% 31/12/2015
servigos correlatos
8223 | 03/04/2014 | Brinquedos,jogos, artigos para 10% - 31/12/2015
divertimento ou esporte
8.224 03/04/2014 Magquinas e equipamentos 15-20% 5% 31/12/2015
31/12/2015
8.225 03/04/2014 Féarmacos e medicamentos 8-20% 5% ou
30/03/2017

Fonte: www.presidencia.gov.br

Dos 21 decretos de concessao de margens publicados, somente em 7 deles houve
a previsdo de margem adicional, tendo essa variado de 5% a 18%. Em sua maioria os
produtos beneficiados eram do setor de tecnologia da informagao e comunicagdo. No entanto,

havia também farmacos e medicamentos, aeronaves executivas € maquinas € equipamentos.

2.8 — Aplicac¢io da politica

A margem de preferéncia estipulada em decreto ¢ calculada como um percentual

sobre o menor preco ofertado pelo produto estrangeiro, conforme a formula:

PM =PE x (1 + M) em que:

PM: preco com margem

PE: menor prego ofertado do produto manufaturado estrangeiro
M: margem de preferéncia em percentual, definida por decreto

O preco ofertado de produto manufaturado nacional (PN) serd considerado menor
que o preco ofertado do produto estrangeiro (PE) sempre que seu valor for igual ou inferior a
PM. E o prego ofertado de produto manufaturado nacional sera considerado maior que o

preco ofertado do produto estrangeiro (PE), sempre que seu valor for superior a PM.

Lance Vencedor (produto nacional) < PM

Lance Perdedor (produto nacional) > PM
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A margem de preferéncia normal somente serd aplicada aos produtos
manufaturados e servigos nacionais se eles se apresentarem em conformidade as regras de
origem estabelecidas por ato do Ministro do Estado do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior e conforme o processo produtivo basico aprovado nos termos do Decreto-
lei n. 288/1967 e da Lei n. 8248/1991, que sejam desenvolvidos ou prestados no Pais por
pessoa juridica constituida em conformidade com o art. 1126 ao art. 1133 do Cdédigo Civil e

tenham recebido o certificado de que trata a Portaria n. 555/2013 do MCTI.

Ja a margem de preferéncia adicional sera aplicada somente aos produtos e
servicos resultantes de desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica realizados no Pais que se
apresentem em conformidade com os requisitos e critérios definidos em ato conjunto dos

Ministros de Estado do MDIC e MCTI.

Com base em informacdes fornecidas pelos licitantes a respeito da procedéncia
dos produtos, a margem de preferéncia ¢ aplicada para classificagdo das propostas segundo
critério de origem'?, sendo realizada apés a fase de lances, na modalidade de pregdo e no

julgamento e classificacdo das propostas, nas demais modalidades de licitagao.

Admitindo-se somente os lances validos (ndo excluidos pelo pregoeiro por
motivos de ordem técnica ou nao cumprimento do edital, por exemplo), a margem de
preferéncia ¢ considerada observavel (isto €, determinante para definicdo do vencedor do
pregao) quando as seguintes condi¢des sao simultaneamente atendidas: a melhor proposta (de
preco PE) envolve um produto de origem estrangeira e existe uma proposta de produto

nacional com prego igual ou inferior a PM.

A preferéncia ndo ¢ observavel em pelo menos duas outras situagdes: caso a

melhor proposta envolva um produto de origem nacional ou caso o pre¢o mais baixo ofertado

" Regime de origem das compras governamentais sdo as normas definidas pelo Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior, por meio da Portaria MDIC n. 279, de 18.11.2011, e suas alteragdes para que uma
mercadoria seja considerada como “produto manufaturado nacional” para efeitos de aplicagdo da margem de
preferéncia nas compras governamentais. Sao considerados originarios os produtos totalmente obtidos ou os
produtos que cumpram os requisitos especificos de origem dispostos no Anexo I da Portaria. Igualmente
importantes para o propoésito de atestar a origem dos produtos e servicos sdo as portarias Interministerial
MDIC/MCTI n. 383, de 26/4/2013, e MCTI n. 555, de 18/6/2013 (Disponivel em: http://www.mdic.gov.br.
Acesso em 23/4/2015).
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se refira a um produto de origem estrangeira, ¢ o valor da melhor proposta com produto
nacional seja maior que PM.

Além das ocorréncias mencionadas, outras condi¢des podem afetar a
determinagdo da observalidade da margem de preferéncia e, consequentemente, a proposta
vencedora. Tais situagdes decorrem, por exemplo, da hipdtese de o licitante da proposta
classificada em primeiro lugar ser inabilitado ou deixar de apresentar o formulario de
declaracao de cumprimento da regra de origem; ou da hipdtese de a licitagdo ter por critério
de julgamento o menor pregco do grupo ou lote € um ou todos os itens que compdem o grupo
ou lote ndo atenderem as regras de origem; e, finalmente, da hipétese de a negociagdo entre o

pregoeiro e o vencedor da fase de lances modificar os valores e resultados da licitagao.

2.9 — O Uso da margem de preferéncia em certames licitatorios

De acordo com dados obtidos do Balango Executivo 2011-2014 do PBM (2014)
somente no ano de 2013 o total de compras publicas homologadas realizadas com a aplicacao
de margens de preferéncia alcangou a cifra de R$ 2,7 bilhdes. Esse ntimero, entretanto,
consoante informagdes obtidas da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdao (SLTI/MP), com base nos dados constantes
no portal de Compras Governamentais do Governo Federal, mostra-se mais condizente com
os valores despendidos no ano de 2014, vez que em 2013, nesta base de dados, somente foi

contabilizado R$ 1,8 bilhao.

TABELA 3: Estatisticas dos certames licitatorios realizados com o uso de margens de preferéncia

RS milhées
s (o M a Nuimero de Certames Licitatérios vs. Valor das Compras
Preferéncia 2012 2013 2014
N.° de N.° de N.° de

Regulamento Produto Certames Valor Certames Valor Certames Valor
Decretos Confecgoes, 59 71,0 162 411,8 173 296,5
7601 ¢ 7756 cal¢ados e

artefatos
Decretos Motoniveladora 5 484.4 8 13,5 4 20,2
7709 ¢ 7841 e

retroescavadeira
Decretos Medicamentos 150 80,7 639 844,3 754 1680,1
7713 ¢ 7767
Decreto 7812 | Trens 0 0 1 0,34 0 0
Decreto 7816 | Veiculos 15 13947 17 5149 28 545,1
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pesados

Decretos Equipamentos ¢ 7 1243,8 15 37,3 23 36,1

7840 ¢ 8002 tratores

Decreto 7903 | Equipamentos TI 3 0,78 11 6,9 52 8,7
- Rede

Decreto 8184 | Equipamentos 7 1,45 11 3,2 148 79,9
TI- Impressoras

Decreto 8194 | Equipamentos TI 5 0,94 12 8,0 84 19,5
- Telefonia

Decreto 8223 | Brinquedos 0 0 1 0,03 14 0,65

Decreto 8224 | Maquinas e 3 0,31 3 0,05 5 0,68
equipamentos

TOTAL 254 3278,08 880 1840,32 1285 2687,43

Fonte: Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (SLTI, Compras Governamentais., 2015)

Da analise dos dados elencados € possivel evidenciar que o uso do instituto tem se
realizado, ano a ano, de forma crescente, com um acréscimo de 406%, em 2014, em relagao
ao numero de certames realizados com a aplicagdo da politica em 2012. Verifica-se, também,
que, por meio da aplicagdo do instituto, a Administragdo Publica federal ja comprou desde
material de pouco valor agregado, como calcados e artefatos téxteis, até¢ equipamentos
dotados de maior conteudo inovativo, como servicos de softwares, equipamentos de

tecnologia da informacgao, maquinas automotivas € aeronaves.

Dados da ABDI de 2012 ilustram que o uso da margem de preferéncia tem sido
determinante nos certames licitatorios para o €xito dos concorrentes que produzem bens ou
prestam servigos de origem nacional em face dos fornecedores de produtos e servigos

fabricados no estrangeiro, conforme ilustra a tabela a seguir.

QUADRO 3: Compras publicas do Governo Federal realizadas com a aplicacio de margens de
preferéncia em 2012

RS milhées
Margem de Qde.
Quantidade Qde. Lote Valor da Compra
Preferéncia Lote
Setor/Produto Estrangeiro Observagao
Valor Nacional
Pregio | Lote Aplicagio Vencedor Nacional | Externo Total
(%) Vencedor
Caminhdes e l4e Participagdo De
Implementos 8 43 17 Nao 43 0 534.8 0 534.8 produto estrangeiro
Rodoviarios em 3 lotes
Motg)—mvcladora 1 1 18 Sem 0 1 0 32 32 Margem It)cccssarla
1* margem efeito 22%
. Margens aplicadas:
Moto-miveladora |y | g | 55 | Bm3 6 0 7609 | 0 7609 0.03%, 0.25%
margem lotes
0,31%.
Rm;gi;?v?iflra 1 1 10 Niao 2 0 0 Participagdo de
Ret . dei 481,4 481,4 produto estrangeiro
clroescavadera 2 10 15 Nao 9 0 em todos os lotes
2" margem
Patrulhas
agricolas 1 5 20 Nio 5 0 2.0 0 2.0 Sem pamclpaqao'dc
(tratores e produto estrangeiro
implementos)
Ambulancia 1 1 20 Niao 1 0 122,7 0 122,7 Participagdo de
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produtos
estrangeiros em 3
lotes

Uniforme 1| 40 | 20 Niio 40 0 122,6 0 122,6 Sem participagdo de
scolar produto estrangeiro

Total 16 - - - - - 2.024,7 3,2 2.028,0 -

Fonte: Ministério da Fazenda (ABDI, 2012).

Do total de 16 pregdes realizados, apenas em um lote (compra de 10 moto
niveladoras) um fornecedor estrangeiro ganhou a licitagdo. Nesse pregdo, o concorrente
chinés foi escolhido mesmo com a aplicagdo do limite maximo da margem de preferéncia
(18%), pois a margem necessaria para que o fornecedor nacional vencesse a licitagdo seria de
22%. Entretanto, em pregdo posterior para aquisicdo de motoniveladoras que contava com a
possibilidade de aplicacdo de margem de preferéncia de 25%, ndo foi necessario o uso do
instrumento no seu limite, pois os valores oferecidos pelas empresas nacionais foram
consistentemente menores do que os oferecidos pelos concorrentes estrangeiros. Apenas em
trés lotes do pregdo realizado foi necessario utilizar margens de preferéncia minimas (entre

0,03% e 0,31%).

2.10 — Resultados esperados com o uso da margem de preferéncia

Nada obstante o €xito alcangado pela politica na selecdo dos fornecedores de bens
e servigos produzidos localmente em face dos fornecedores de bens e servigos produzidos no
estrangeiro nao nos € possivel asseverar, em razao dos poucos dados disponiveis, se o impacto
da politica de concessao de margens de preferéncia tem sido capaz de proporcionar os

esperados efeitos positivos sobre a cadeia de produgdo das industrias favorecidas.

Embora o §6°, do art. 3°, da Lei n. 8.666/1993 traga expressa determinagao de que
a revisao das margens ja estabelecidas seja realizada com base em estudos que levem em
consideragdo os resultados alcancados com a geragdo de emprego e renda; o efeito na
arrecadagdo de tributos; o desenvolvimento e inovacao tecnolédgica realizados no Pais; e o
custo adicional dos produtos e servigos contratados, esses dados ainda ndo se encontram
disponiveis ao publico. O que existe de real sao dados estimativos quantificados por entidades

contratadas mediante a utilizacio de modelos econométricos do tipo *insumo-produto.

'* A matriz de insumo-produto apresenta as relagdes entre os setores da economia ao registrar os fluxos de bens e
servicos ¢ demonstrar as relagdes intersetoriais dentro do sistema econdémico de um pais ou estado. Pode ser
utilizada para estimar o impacto sobre a producdo, emprego e renda das atividades econdémicas, de projetos
governamentais, do setor privado sobre a economia local e nacional.
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De acordo com dados estimados pela ABDI com o uso da metodologia da matriz
insumo-produto as compras publicas realizadas com a aplicagdo de margens de preferéncia
tem o potencial de aumentar a producao total da economia (PIB) entre aproximadamente
R$ 4,4 bilhdes (’modelo aberto) e R$ 6,3 bilhdes (modelo fechado), com reflexos sobre o
valor adicionado da produgdo, a renda, as importagdes e a arrecadagao de tributos (ICMS e

IPI).

TABELA 4: Efeitos estimados das compras ptblicas com a aplicacdo de margens de preferéncia sobre o
valor adicionado da producio, renda, importacdes e tributos (modelo I-P aberto e modelo I-P fechado)

RS milhoes
Indicador Modelo I-P Aberto Modelo I-P Fechado
Producdo 4.392,96 6.299,91
Valor Adicionado 1.537,12 2.875,20
Renda 763,24 982,78
Importagdes 347,50 417,5
Arrecadagdo ICMS 91,57 154,25
Arrecadagdo IPI 33,49 41,79

Fonte: ABDI, 2012.

Além disso estima-se que as compras com o uso de margem de preferéncia

possibilitem a geracao de 42,7 a 72,5 mil novos postos de trabalho.

TABELA 5: Efeitos estimados das compras publicas com a aplicacio de margens de preferéncia

(emprego)

Indicador

Modelo I-P Aberto

Modelo I-P Fechado

Ocupagdes (mil pessoas)

42,7

72,5

Fonte: ABDI, 2012.

O efeito multiplicador esperado dos gastos realizados com a utilizagcdo da margem
de preferéncia sobre o emprego ¢ de 3 a 5 empregos indiretos para cada emprego gerado
diretamente pelas compras efetuadas, e que para cada R$ 1,00 de renda gerada pelas compras

publicas, serdo gerados de R$ 1,9 a R$ 2,5 na economia.

TABELA 6: Efeitos estimados das compras publicas com a aplicacio de margens de preferéncia
(multiplicadores de gasto)

Indicador Modelo I-P Aberto Modelo I-P Fechado

Geracdo de emprego na economia para cada emprego no 2,8 4,8

15 . . o 4. - . . .

No modelo aberto os efeitos diretos e indiretos sdo considerados e no modelo fechado os efeitos diretos,
indiretos e induzidos sdo considerados. Importante ressaltar que os valores para o modelo fechado sdo sempre
superiores aos do modelo aberto por aquele considerar os efeitos induzidos.



56

setor

Geragdo de renda para cada R$ 1 gerado no setor 1,9 2,5

Fonte: ABDI, 2012.

Esses numeros geram a expectativa de um impacto expressivo na economia
brasileira, se considerarmos que entre janeiro ¢ dezembro de 2014, somente no Governo
Federal, foram gastos R$ 62,1 bilhdes na aquisi¢do de bens e servigos, consoante dados da

SLTI/MP'®.

2.11 — Resultados economicos alcancados com o uso da margem de preferéncia

No tocante a industria, a despeito dos efeitos esperados, a implementacao da
L, . ~ . . 17 . . . ~ ,
politica, ndo foi capaz ainda de alterar o processo de " ‘desindustrializacdo que acomete o pais

desde os anos 1990 (BONELLI, PESSOA e MATOS, 2013).

Como ¢ possivel observar dos dados colacionados pelo IBGE, a participacao da
industria de manufaturas em relacdo ao PIB tem decrescido consistentemente ano apds ano,

mesmo no periodo seguinte a implementacgdo da politica.

TABELA 7: Participacdo percentual da "inddstria em relagio ao pib — valores correntes

RS milhoes
Ano Industria PIB Industria/PIB em %
2004 297.278 1.958.705 15,18
2005 321.464 2.171.736 14,80
2006 341.334 2.409.803 14,16
2007 384.531 2.718.032 14,15
2008 435.808 3.107.531 14,02
2009 436.879 3.328.174 13,13
2010 494.352 3.886.835 12,72
2011 515.704 4.374.765 11,79
2012 471.707 4.713.096 10,01
2013 506.071 5.157.569 9,81
2014 514.920 5.521.256 9,33

Fonte: IBGE, Contas Nacionais Trimestrais

16 Disponivel em: <http://www.comprasgovernamentais.gov.br>. Acesso em: 20/3/2015.

"7 Desindustrializagdo ¢ o processo que provoca a reversio do crescimento e da participagio da industria na
produgdo e na geragdo de empregos. Em um conceito mais abrangente a desindustrializagdo é caracterizada
como uma situagdo na qual tanto o emprego industrial como o valor adicionado da industria se reduzem como
proporgao do emprego total e do PIB, respectivamente.

'8 Por industria entenda-se a industria de transformagio (produgio de manufaturas).
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O quadro de desindustrializacdo verificado no pais se faz refletir em sua
participacdo na balanca comercial brasileira, especificamente na pauta de exportacoes, a qual
também tem verificado um decréscimo da participacdo de produtos industrializados nos
ultimos anos, o que ¢ péssimo para a contabilidade nacional, ja que por possuirem maior valor
agregado os produtos industrializados favorecem a apuracdo de superdvit '’ e,
consequentemente, o acumulo de reservas internacionais em moeda estrangeira,

indispensaveis para a quitacao dos compromissos do Pais com outras nagdes.

TABELA 8: Participacio percentual de produtos industrializados nas exportacdes brasileiras

Producio 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

P.IND./Total 54,3% 52,3% | 60,5% | 57,4% 55,7% 50,0% | 51,0% | 51,0%

Fonte: MDIC, Balanga Comercial Brasileira — Dados Consolidados, Anos de 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012 ¢ 2013.

Em relagdo ao panorama geral da balanca comercial melhor sorte ndo se verifica,
haja vista o quadro continuo de deterioragdo do saldo comercial até¢ a situagdo de déficit

verificada em 2014.

TABELA 9: Balanca comercial brasileira

USS bilhées
Despesa 2010 2011 2012 2013 2014
Exportacoes 137,5 256,0 242,6 2422 225,1
Importacoes 91,4 226,2 223,1 239,6 229,0
Saldo 46,1 29,8 19,4 2,6 -3,9

Fonte: MDIC, Balanga Comercial Brasileira — Dados Consolidados, Anos de 2010, 2011, 2012, 2013 ¢ 2014.

De igual modo, consoante dados do Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados (CAGED) do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), ndo se observam
ganhos com a politica referente a melhoria dos niveis de emprego no pais. Consoante os
dados de emprego apresentados na tabela a seguir o saldo de postos de trabalho também tem
revelado uma trajetoria descendente, visto que o numero de empregados desligados tem
crescido proporcionalmente mais do que o nimero de empregados admitidos desde o inicio de

implementagao da politica.

QUADRO 4: Evolu¢iao do emprego no Brasil

Ano Fluxo Quantidade Saldo

2010 Admitidos 20.427.478 2.555.421

' Diferenca a mais entre receitas (exportagdes) e despesas (importagdes); saldo positivo (Dicionario Aurélio).
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Desligados 17.872.057
Deshds 551330
Deshds TR
Deshds 50974593
Desldo 1270757

Fonte: MTE, Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED) — Lei 4923/1965.

No que se refere a arrecadagao tributaria, percebe-se que houve melhoria na
arrecadagdo bruta dos tributos federais nos anos em que a politica de concessdo de

preferéncias tem vigorado.

TABELA 10: Arrecadacao bruta de receitas federais (regime de competéncia)

RS milhées
Ano Valor
2010 1.611.416
2011 1.939.815
2012 2.058.519
2013 2.276.651
2014 2.375.902

Fonte: Secretaria da Receita Federal/ BACEN

Entretanto, ¢ possivel que o incremento de arrecadacdo observado nos ultimos
cinco anos possa estar relacionado com a elevacao da carga tributaria verificada no periodo

correspondente e nao com os esperados efeitos benéficos de implementacao da politica.

TABELA 11: Carga tributaria bruta de receitas federais

% PIB
Ano Valor
2010 23,1%
2011 24,7%
2012 24,8%
2013 24,8%

Fonte: Secretaria da Receita Federal/ BACEN

Quanto a dindmica inovativa, dados do Instituto Nacional da Propriedade
Industrial (INPI), relativos ao primeiro trimestre de 2014, informam uma manutencdo da
tendéncia de recuperagdo da industria brasileira, acompanhada por uma expansao moderada
da atividade economica e da producdo industrial. Tal resultado se deve, consoante o
documento, principalmente ao crescimento do lancamento de produtos novos para a empresa,
mas ja existentes no mercado nacional, e particularmente entre empresas com departamentos
de P&D formalizados. Considerando-se os valores registrados no INPI, verifica-se que, apds

um declinio no nimero de registros em 2009, provavelmente em razao dos efeitos da crise
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economica de 2008, ocorreu uma melhora consistente, ¢ continua, desde 2010, no niimero de

patentes registradas.

TABELA 12: Pedidos de 20patentes depositados no Instituto Nacional de Propriedade Industrial (INPI)

Ano Quantidade

2008 26.641
2009 25.885
2010 28.099
2011 31.881
2012 33.569
2013 34.050

Fonte: Instituto Nacional da Propriedade Industrial (INPI), Assessoria de Assuntos Econdomicos, Base de Dados Estatisticos de Propriedade
Intelectual - BANDEPI, Sistema de Protocolo Autorizado Geral - PAG

O avanc¢o observado nos ultimos anos na dinamica inovativa, entretanto, nao se
mostrou forte o suficiente para imprimir ganhos em relagdo a competitividade do pais no
cenario global. Consoante dados publicados pelo International Institute for Management
Development (IMD), o Brasil, nos ultimos 5 anos, caiu em um ranking de 60 paises da 46°
posigdo para a 54 posi¢dao. De acordo com o IMD, fundamental para que o pais se encontre
nessa posicao sao os gargalos em educagao, infraestrutura e a necessidade de reformas, como

a tributaria.

TABELA 13: indice da competitividade global de 60 paises — posiciio do Brasil

Ano Posi¢ao
2010 38
2011 44
2012 46
2013 51
2014 54

Fonte: Institute for Management Development (IMD). Disponivel em: http://www.imd.org. Acesso em: 13/5/2015.

Haja vista o baixo nivel de utilizagdo do instituto nas compras governamentais
realizadas pelo Governo brasileiro - apenas 1285 processos de compra em um universo de
196.900 processos de compras realizados em 2014 - ndo ¢ possivel descrever ainda se os

objetivos da politica estdo ou nao sendo alcancgados.

20 A patente é o titulo legal que documenta e legitima, temporariamente, o direito do titular de uma invengdo ou
de um modelo de utilidade. Ela visa tanto as criagdes novas como ao aperfeicoamento das criagdes existentes
(Disponivel em: <http:// www.inpi.gov.br>. Acesso em: 18/4/2015).
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E possivel asseverar, entretanto, a sua utilidade como instrumento de fomento ao
desenvolvimento. Conforme visto em tdpico precedente, uma estratégia consistente de
desenvolvimento sustentado ha de contemplar, inevitavelmente, a dinamizacdo do parque

produtivo nacional rumo a inovagao.

No que toca a esse aspecto, e considerando que a promog¢ao do desenvolvimento
sustentavel ha de se realizar pelo favorecimento a industria nacional e a instalagdo no Pais de
cadeias produtivas intensivas em tecnologia, percebe-se, em razdo da baixa utilizagdo do
instituto nos processos de compras governamentais, que ha ainda amplo espago de melhoria

desses indicadores no Pais.
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3. A JURISPRUDENCIA DO TCU SOBRE MARGEM DE
PREFERENCIA E OS SEUS REFLEXOS SOBRE (0]
DESENVOLVIMENTO NACIONAL SUSTENTAVEL

O Tribunal de Contas da Unidao (TCU) ¢ um 6rgao colegiado, composto por nove
ministros, quadro proprio de pessoal, com sede no Distrito Federal e atuacdo em todo o
territorio nacional, que tem a fun¢do primordial de julgar as contas dos administradores e dos
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos federais e as contas de qualquer
pessoa, fisica ou juridica, que ocasionar perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte

prejuizo ao erario.

Nos termos da Carta da Republica (art. 71), encontra-se sob a jurisdicdo do TCU
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie,
aplique ou administre dinheiros, bens e valores publicos federais ou pelos quais a Unido
responda. Igualmente se submete quem, em nome da Unido, assuma obrigagdes de natureza
pecuniaria, bem como aqueles que ocasionarem perda, extravio ou outra irregularidade de que

resulte dano ao erario.

A jurisdicdo do Tribunal abrange também os responsaveis por entidades dotadas
de personalidade juridica de direito privado que recebam contribuigdes parafiscais e prestem
servicos de interesse publico ou social, a exemplo das entidades componentes do sistema “S”;
os responsaveis pela aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido a Estado da
Federacao, ao Distrito Federal ou a municipio, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, bem como todos aqueles que lhes devam prestar contas ou cujos

atos estejam sujeitos a sua fiscalizagdo, por expressa disposi¢ao de lei.

Além disso, consoante a Lei n. 8443/1992 (Lei Organica do TCU), a jurisdi¢ao do
Tribunal abrange ainda os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob
intervenc¢do ou que de qualquer modo venham a integrar, provisoria ou permanentemente, o
patrimonio da Unido ou de outra entidade publica federal; os responsaveis pelas contas
nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; os sucessores dos administradores e

responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, até o limite do valor do patrimdnio
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transferido, nos termos do inciso XLV do art. 5° da Constituicdo Federal, e os representantes
da Unido ou do Poder Publico na assembleia geral das empresas estatais e sociedades
anonimas de cujo capital a Unido ou o Poder Publico participem, solidariamente, com os
membros dos conselhos fiscal e de administracdo, pela pratica de atos de gestdo ruinosa ou

liberalidade a custa das respectivas sociedades.

Verifica-se assim ser ampla a esfera de atuacdo do TCU, o que legitima o uso do

brocardo “ onde o recurso ¢ federal, possui jurisdi¢dao o Tribunal”.

3.1 — Atribui¢oes do TCU

As atribuigdes constitucionais privativas do TCU estdo estabelecidas nos artigos

33,§2°70,71,72,§ 1°,74, § 2° e 161, paragrafo unico, da Constituicdo Federal.

No exercicio dessas varias atribui¢des, o TCU executa diversas competéncias —
poderes instrumentais ao seu desempenho -, quais sejam: competéncia opinativa, competéncia
judicante, competéncia consultiva, competéncia informativa, competéncia sancionadora,

competéncia corretiva e competéncia regulamentar.

Vale esclarecer que os Tribunais de Contas, embora possuam competéncia
judicante, ndo exercem a chamada funcao jurisdicional do Estado. Essa fun¢ao ¢ exclusiva do
Poder Judiciario (BRITTO, 2005). Todavia, a jurisdicdo administrativa, de competéncia
privativa da Corte de Contas, possibilita o exercicio, pelo Tribunal, de uma agdo pedagbgica
que pode ser vista como indutora e catalisadora de mudangas nas praticas correntemente

adotadas pelos gestores publicos.

Nos ultimos tempos, alids, o Tribunal tem pautado sua atuagdo ndo somente pela

dimensao fiscalizadora, mas principalmente pela dimensdao pedagogica, com a oferta de
. o y1qe . ~ 21 . . .

capacitagdes a gestores publicos, a realizacdo de “ auditorias de natureza operacional e de

acOes voltadas para a melhoria da governangca da administracdo publica. A convicgdo

2! Auditoria de desempenho operacional estd voltada para o exame da a¢do governamental quanto aos aspectos
da economicidade, eficiéncia e eficacia e tem como foco principal os seguintes aspectos: como os 6rgdos ¢
entidades publicas adquirem, protegem e utilizam seus recursos; as causas de praticas antiecondmicas ¢
ineficientes; o cumprimento das metas previstas; e a obediéncia aos dispositivos legais aplicaveis aos aspectos da
economicidade, eficiéncia e eficacia da gestdo (Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br. Acesso em: 25/5/2015).
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existente no ambito da Corte de Contas ¢ de que a atuagdo preventiva/capacitante rende

melhores frutos do que a atuacao repressiva/sancionadora.

Tomando em conta essa orientagdo, merece ser destacada a prerrogativa conferida
ao Tribunal de Contas para expedir atos normativos sobre matérias de sua competéncia e
sobre a organizacao dos processos que lhes devam ser submetidos, obrigando ao seu
cumprimento aqueles que lhe estdo jurisdicionados, sob pena de responsabilidade, nos termos

do art. 3°da Lei n. 8.443/1992.

Essa atuagdo regulamentar, juntamente com as orientagdes jurisprudenciais
advindas dos acordaos do TCU, pode ajudar a promover mudancas de rumo importantes na

atuacdo dos gestores, principalmente com relacio a consolidacdo da cultura da

sustentabilidade nas aquisi¢des publicas.

Embora, como visto, os julgados dos Tribunais de Contas ndo tenham os mesmos
atributos das decisdes judiciais, a exemplo da irretratabilidade propria das decisdes judiciais
com transito em julgado®, possuem forca executdria em relagdo ao mérito das avaliagdes que
as Cortes de Contas fazem incidir sobre a gestdo financeira, or¢amentaria, patrimonial,

contabil e operacional do Poder Publico.

Desse modo, de acordo com a Sumula TCU 222, de 8/12/1994, “As Decisoes do
Tribunal de Contas da Unido, relativas a aplicacdo de normas gerais de licitagdo, sobre as
quais cabe privativamente a Unido legislar, devem ser acatadas pelos administradores dos

Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”.

3.2-0O TCU e o tema Sustentabilidade

No TCU, os primeiros julgados do Tribunal a mencionar o tema sustentabilidade

datam do ano de 1996. Com o passar do tempo, ¢ a afirmagdo do conceito no ambiente

22 A esse proposito, Carlos Ayres Britto (2005) defende que as decisdes dos Tribunais de Contas possuem a
forga ou a irretratabilidade propria das decisdes judiciais com transito em julgado. Isto, quanto ao mérito das
avaliag¢des que as Cortes de Contas fazem incidir sobre a gestdo financeira, orgamentaria, patrimonial, contabil e
operacional do Poder Publico. Ndo, porém, quanto aos direitos propriamente subjetivos dos agentes estatais e das
demais pessoas envolvidas em processos de contas, porque ai prevalece a norma constitucional (art. 102, inciso I,
alinea d).
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institucional, a atuacao judicante do Tribunal sofreu maior incremento, alcangando valores

mais significativos a partir de 2012.

TABELA 14: Quantitativo de julgados do TCU por ano de referéncia que mencionam o tema
sustentabilidade

Ano Numero de Acordiaos/Decisoes
2015 12
2014 52
2013 42
2012 20
2011 03
2010 04
2009 03
2008 01
2007 01
2003 01
2002 01
1996 01
Total 141

Fonte: TCU, e-TCU (9/3/2015)

No inicio, tal situacdo se verificava porque até a década de 1980 o tema
desenvolvimento sustentavel ndo integrava ainda, de forma explicita, os normativos vigentes
no pais. Nesse periodo, o Unico ato normativo nacional que trazia alguma referéncia a
promocao do desenvolvimento era a Lei n. 4504/1964 (Estatuto da Terra), que, porém,

limitava sua abordagem a dimensao econdmico-social:

Art. 16. A Reforma Agraria visa a estabelecer um sistema de relagdes entre o
homem, a propriedade rural e o uso da terra, capaz de promover a justi¢a social, o
progresso e o bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento econdmico do
Pais, com a gradual extingdo do minifundio e do latifindio.

Ou seja, nessa época ndo havia ainda uma preocupagao com a dimensao ambiental
no que concerne ao desenvolvimento, visto que este era pensado somente em termos
econdmicos e sociais, embora, ja nesse época, alguns relatérios de pesquisa®, elaborados a
partir da acdo de grupos de trabalho e da realiza¢io de reunides internacionais™, tentassem

introduzir a variavel no debate.

Somente com a promulgacao da Constituigdo Federal em 1988, e a inser¢ao de um

 The Limits to Growth (1972), elaborado por uma equipe de estudiosos do Massachusetts Institute of
Technology (MIT) contratado pelo Clube de Roma e Our Common Future (1987), elaborado pela Comissao
Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento da ONU.

2% Primeira Conferéncia Mundial sobre o Homem e o Meio Ambiente em Estocolmo (1972)
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capitulo especifico sobre meio ambiente combinado com artigos relacionados a promogao do
desenvolvimento nacional (art. 3° II; art. 170, VI,; 174 e 225), e a realizagdo pela ONU da
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), em
1992, na cidade do Rio de Janeiro, reafirmando os principios da Declaragdo da Conferéncia
das Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano, adotada em Estocolmo em 1972, e da
Carta da Terra, proposta em 1987 pela Comissao Brundtland, ¢ que o tema desenvolvimento

sustentavel entra definitivamente na agenda nacional.

Alias, durante a Conferéncia no Rio foram elaborados diversos documentos
tratando do tema: Convengao sobre Diversidade Bioldgica, Convengao das Nag¢des Unidas de
Combate a Desertificacdo, Conven¢ao Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanca do Clima,
Declaragdo de Principios sobre Florestas, Declaragdo do Rio sobre Ambiente e

Desenvolvimento ¢ a Agenda 21.

O Brasil, como pais sede do evento, participou ativamente da discussdo e
elaboragdo dos documentos produzidos durante a Conferéncia, firmando compromissos em

relacao ao seu conteudo.

De efeito pratico, o conteudo principioldégico dos compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil acabaram por influenciar o Estado brasileiro na implementacao de
politicas publicas voltadas ao desenvolvimento sustentavel. Assim, a partir de 2009, com o
proposito de dar efetividade a esses compromissos, o Brasil aprovou diversos normativos que
direta ou indiretamente estabeleciam a necessidade de buscar a promog¢do do tema no Pais,
tais como: a Lei n. 12.187/2009, sobre a politica nacional de mudanca do clima; a Lei n.
12.305/2010, sobre a politica nacional de residuos sélidos, e, por fim, a Lei n. 12.349/2010,
que alterou a Lei n. 8.666/1993, a fim de dotar a legislacio de compras do instrumental
necessario para utilizacdo do uso do poder de compra do Estado como meio de

implementagao do desenvolvimento nacional sustentavel.

Além disso, aprovou, também, nos anos de 2010 e 2012, atos infralegais, a
exemplo das Instru¢des Normativas SLTI/MP 1/2010 e 10/2012, indutores do uso de
elementos indispensdveis a afirmacdo do conceito, como a adogdo de critérios de

sustentabilidade ambiental na aquisi¢ado de bens, contratagdo de servigos ou obras pela
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Administragdo Publica Federal direta, indireta, autdrquica e fundacional e a elaboracdo de

planos de logistica sustentavel.

Haja vista as mudangas ocorridas no quadro normativo brasileiro ¢ mundial o
TCU, por sua vez, nao se mostrou alheio ao paradigma em evolugdo. A partir da realizagao da
Conferéncia da ONU, no Rio de Janeiro, ¢ a alteracao do quadro legislativo vigente, a atuagao
da Corte de Contas passou a demonstrar um comportamento mais proativo, seja na dimensao

administrativa, seja na dimensao de controle externo.

Na dimensao administrativa, sobressaem no periodo como principais agdes
voltadas a busca do desenvolvimento nacional sustentavel a criagdo, em 2005, do projeto
“Estratégia de Desenvolvimento Sustentdvel no TCU”, plano de agdo interno voltado a
impulsdao do desenvolvimento sustentdvel nas atividades rotineiras da administragdo do
Tribunal, e, em 2007, do projeto “TCU Ecologicamente correto”, com o escopo de integrar os

conceitos de sustentabilidade ao funcionamento do Tribunal.

Mais recentemente, como medida de destaque, merece ser ressaltada a aprovacao,
pelo Tribunal, da Resolugdo TCU 268/2015, que instituiu a ‘“Politica Institucional de
Sustentabilidade do Tribunal de Contas da Unido”, que visa, entre outros objetivos, nortear as

acoes institucionais quanto a promogao do desenvolvimento sustentavel.

De acordo com o voto do relator do processo que culminou na aprovacao da
Resolug¢do, Ministro Vital do Régo: “ao cobrar acdes efetivas dos orgaos e entidades
jurisdicionados, com vistas ao aumento da sustentabilidade e eficiéncia do uso dos recursos
naturais, o TCU néo deixou de olhar para si mesmo, e orientou a >>Segedam a também adotar
medidas pertinentes”. O Tribunal age desse modo porque a atuagao dele, em sua expressao
administrativa, também ¢ importante para os clientes auditados, pois eles tendem a adotar os

processos do Tribunal como referenciais (benchmarks).

Na dimensdao do controle externo, como visto em pardgrafo precedente, as
primeiras agdes do TCU em relacao ao tema sustentabilidade datam de 1996. Nessa época,

além da expedi¢do das primeiras orientacdes quanto ao tema nos seus julgados, o Tribunal

» Segedam = Secretaria-Geral de Administragdo, orgdo da estrutura organizacional do TCU responsavel pelo
exercicio das atividades meio do 6rgdo.
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deu inicio a implementagdo de um projeto de desenvolvimento da fiscalizacdo ambiental
vinculado a antiga Secretaria de Auditorias e Inspecdes — SAUDI, que motivou, no ano de
1998, a criacdo da “Estratégia de controle da gestdo ambiental”, voltada para o
disciplinamento da inclusao do aspecto ambiental na fiscaliza¢dao de politicas e programas de

governo, e, em 2001, a aprovacdo do Manual de Auditoria Ambiental do TCU.

Concomitantemente a busca da padronizacdo de seus procedimentos, o TCU
também buscou organizar sua estrutura fiscalizatéria. Desse modo, em 2000, com o fito de
fazer frente as demandas especificas da legislacdo ambiental, que requeria especializagao, foi
criada uma diretoria dedicada ao assunto vinculada a Secretaria de Obras (Secob), que
posteriormente, em 2005, foi transformada no Servico de Controle da Gestdo Ambiental e,
mais recentemente, em 2012, convertida na Secretaria de Controle Externo da Agricultura e
Meio Ambiente (Secex Ambiental). Também merece destaque a criagdo, em 2012, da
Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢des Logisticas (Selog), unidade especializada do
Tribunal no controle dos certames e contratacdes que envolvam a aquisicdo de bens ou
servicos instrumentais a atividade fim dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica

federal.

3.3 — Analise dos Acordaos do TCU sobre Margem de Preferéncia

Embora até o advento da Lei n. 12.349/2010, que alterou o art. 3° da Lei n.
8.666/1993, o desenvolvimento nacional sustentavel ndo integrasse explicitamente o quadro
normativo da legislagdo brasileira, ¢ certo que ele ja o compunha, seja em razao de
disposi¢des contidas em legislagdes esparsas (Leis n. 6.938/1981, 10.257/2001, 12.187/2009,
12.305/2010), seja em razao de compromissos assumidos internacionalmente pelo Brasil em
prol da sustentabilidade global (Declaragdo sobre o direito ao desenvolvimento, Agenda 21 e

Convengao-Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudanca do Clima).

Assim, desde 1996, em grau variavel, o TCU vem expedindo orientagdes aos
gestores governamentais sobre o assunto. Entretanto, ¢ somente a partir de 2012, ja sob a
vigéncia do novo marco normativo sob sustentabilidade, representado pela edi¢dao das Leis n.
12.187/2009, 12.305/2010, 12.349/2010 e INs SLTI 1/2010 e 10/2012, e a especializacao
administrativa do Tribunal, que as decisdes do TCU considerando o tema comegam a ganhar

significado.
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Na pesquisa de jurisprudéncia realizada no sitio do TCU na internet, encontramos,
desde 2011 até agora, 92 decisdes em que o Tribunal, de forma direta ou indireta, faz

referéncia ao tema “desenvolvimento nacional sustentavel”.

TABELA 15: Quantitativo de julgados do TCU por ano de referéncia que mencionam o tema
“desenvolvimento nacional sustentavel”

Ano Numero de Acordiaos/Decisoes
2015%° 17

2014 09

2013 32

2012 25

2011 09

Total 92

Fonte: e-TCU

Desse universo, poucos sdo os que fazem referéncia explicita a utilizacdo do
instituto da margem de preferéncia. Nada obstante a pequena quantidade de julgados quanto
ao tema, colacionamos da amostra selecionada 3 (trés) acordaos por nés considerados como
os mais relevantes para efeito da avaliagdo que se pretende imprimir: Acordaos TCU

693/2011, 2241/2011 e 1317/2013, todos do Plenario.

3.3.1 - Acordao 693/2011-TCU-Plenario, de 23/3/2011:

O primeiro julgado da Corte conjugando os temas margem de preferéncia e
desenvolvimento nacional sustentavel data do ano de 2011. Na oportunidade, ao apreciar o
processo TC 003.320/2011-1, de Denuncia, interposto junto ao Tribunal por empresa licitante
em vista de supostas irregularidades cometidas pelo Departamento de Logistica e Servigos
Gerais - DLSG, vinculado a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo (SLTI/MP), a Corte manifestou-se, no ambito do
Acoérdao 693/2011-TCU-Plenario, de 23/3/2011 (Relagao 8/2011, Min.Ubiratan Aguiar), pela

improcedéncia da denuncia.

Na peca encaminhada ao TCU o denunciante relatava que havia protocolizado,
junto ao DLSG/SLTI, solicitacdo para que a Administracdo Publica, através do sistema

Comprasnet (atual Compras Governamentais), incluisse em seus procedimentos a previsao de

%% Julgados pesquisados até 31/5/2015
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preferéncia para a contratagao de empresas, produtos e servigos de origem nacional, tendo em
vista o disposto na MP n. 495/2010, posteriormente convertida na Lei n. 12.349, de
15/12/2010, e que em resposta o 6rgdo limitou-se a informar que o sistema ndo estava
adaptado para atender a nova legislagdo, razao pela qual aconselhava aos 6rgaos licitantes a
darem concretude ao disposto na legislagdo mediante o registro de tais beneficios no edital,
aplicando-os manualmente e inserindo-os na ata da sessao publica disponibilizada a sociedade

no sitio do Comprasnet.

Irresignado com a resposta do DSLG/SLTI o denunciante recorreu ao Tribunal
para que este se manifestasse quanto ao fato de “se o Portal de Compras deve ou nao impor
aos seus pares, demais 6rgdos que se utilizam do sistema de compras, a obrigatoriedade de
atenderem as disposi¢des legais que definem as margens de preferéncia para produtos

manufaturados e para servigos nacionais que atendam as normas técnicas brasileiras”.

Ao apreciar a questdo, o Tribunal acolheu posicionamento da area técnica no
sentido de que o vocadbulo “podera”, presente na redacdo do §5° do art. 3° da Lei n.
8.666/1993, alterada pela Lei n. 12.349/2010, confere ao gestor discricionariedade para
utilizar ou ndo a margem de preferéncia na selecdo de produtos manufaturados e servigos

nacionais que atendam as normas técnicas brasileiras em suas contratacdes.

Assim, uma vez que tal previsao € discricionaria e deve estar de acordo com os
interesses do orgao licitante, o Tribunal ndo vislumbrou a possibilidade de exigir da unidade
que administra o sistema de compras que imponha ao restante da Administragdo Publica a

obrigatoriedade de uso da margem de preferéncia.

Além disso, deixou assente que a aplicagcdo da lei, quando desejavel, ndo poderia
ser realizada de imediato, visto que, nos termos do §8° do art. 3° da Lei n. 8.666/1993,
careceria de definicdo do Poder Executivo Federal o estabelecimento dos percentuais de

margem de preferéncia aplicaveis a cada produto/servigo a ser licitado.

Comentario:

Na decisao proferida por meio do Acoédrdao 693/2011-TCU-Plenario o TCU

tangenciou a questdo principal trazida a sua apreciagdo pelo denunciante, qual seja,
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determinar ao 6rgao responsavel pelo gerenciamento do sistema Comprasnet a sua atualizacao,

de forma a deixd-lo apto a insercdo das preferéncias legais trazidas a baila pela Lei n.

12.349/2010.

Nesse acordao, a Corte de Contas perdeu a oportunidade de, ja em 2011, cobrar a
instrumentalizacao da aplicagdo da politica, sob o argumento de que a utilizagdo ou ndo da
margem de preferéncia seria discricionariedade do gestor, ndo cabendo ao Tribunal exigir do
DLSG/SLTI, que impusesse ao restante da Administragdo Publica federal a obrigatoriedade

de seu uso.

Ocorre que o solicitado nos autos nao era a imposi¢do da margem de preferéncia,
mas a instrumentalizacao do sistema, o que somente viria a ocorrer em 13/12/2011, mediante

a defini¢do do protocolo a seguir:

O Ministério do Planejamento, Orcamento e¢ Gestdo-MP, por intermédio da
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo — SLTI e do Departamento de
Logistica e Servigos Gerais — DLSG, viabilizou a aplicabilidade do referido decreto
a partir do dia 13 de dezembro de 2011, nos seguintes médulos do sistema SIASG:

1 — Divulgacio de Compras:

UASG: Na inclusdo do aviso de licitagdo/item o moddulo disponibiliza campo
“UTILIZAR MARGEM DE PREFERENCIA” para que a unidade licitatoria marque
se o item possui a aplicabilidade da margem de preferéncia. Marcando o campo
“UTILIZAR MARGEM DE PREFERENCIA” o médulo divulgagdo de compras ira
disponibilizar campo “MARGEM DE PREFERENCIA” para que seja registrado o
percentual da margem definido a cada decreto.

[.]

Certo estava que, no periodo, ndo havia ainda decreto regulamentando os
percentuais aplicaveis de margem de preferéncia por produto ou servico; entretanto, esse fato
nao obstaculizava a realiza¢dao de eventual determinagao no sentido de que o 6rgao gestor do
sistema o instrumentalizasse ou, alternativamente, elaborasse plano de a¢ao com vistas a
estabelecer, no menor espago de tempo possivel, a estruturagao do sistema de forma a guardar

correspondéncia com a legislacao vigente.

Atualmente, para que nao ocorra um descompasso entre a instituicdo da politica e
a sua real implementagao, os ultimos decretos instituidores da margem de preferéncia para

produtos e servicos produzidos nacionalmente (Decreto 8185/2014, art. 5° Decreto
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8186/2014, art. 5° Decreto 8224/2014, art. 6°) trazem observagao no sentido de que enquanto
o Portal de Compras do Governo Federal nao estiver adaptado para o disposto no regulamento,
o instrumento convocatoério devera suprir a insuficiéncia do sistema, observando sempre o

disposto no Decreto instituidor.

3.3.2 - Acordao 2241/2011-TCU-Plenario, de 24/8/2011:

ApoOs esse primeiro pronunciamento sobre a obrigatoriedade ou ndo do uso do
instituto da margem de preferéncia nos certames licitatorios conduzidos pela Administragao
Publica, o Tribunal examinou, no bojo do TC 002.481/2011-1, de Representagao, a existéncia
de possivel irregularidade no edital do Pregdo Eletronico n. 1/2011, do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), que tinha por objeto a aquisi¢do de maquinas escavadeiras

destinadas aos municipios brasileiros para a recuperagdo de estradas vicinais.

A suposta irregularidade consistia na exigéncia, fundada no principio do
desenvolvimento nacional sustentavel, de que o objeto licitado fosse de “fabricacao nacional”,
o que segundo a empresa representante seria vedado por lei (art. 3°, §1°, incisos I e II) e
ofenderia a isonomia, a ampla competitividade e a busca da proposta mais vantajosa no

certame.

Para melhor compreensao do fator de discrimen utilizado, a Corte determinou a
oitiva do Ministério para que esse se manifestasse sobre os fatos alegados na representagao

apresentada ao TCU. Em atendimento a oitiva, o MDA declarou que:

[..]

23. A argumentagdo trazida a lume no caso dos autos é focada exclusivamente na
alteracdo promovida no caput do art. 3° da lei n 8.666/93, para o planejamento e
execugdo das licitagdes, pois essas tém por finalidade, a partir de agora, a também
promogao do desenvolvimento nacional sustentavel.

[..]

31. Contudo, a norma nio indica as formas ou os meios que a Administragdo podera
usar para concretizar os atos administrativos voltados para a promogdo do
desenvolvimento nacional sustentdvel nas aquisi¢des publicas.

32. Assim, com o uso do seu poder discricionario, no planejamento da licitagdo para
atendimento da demanda efetivamente existente, a Administracdo definira os
critérios a serem adotados para preservar a isonomia, garantir a obtencdo da melhor
proposta e a promogao do desenvolvimento nacional sustentavel.

33. O edital da licitacdo sera o instrumento que definird o objeto, regulara todo o
procedimento do certame e materializara os critérios adotados para a preservac¢do do
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interesse publico, sendo, portanto, o instrumento ideal para a atuagdo casuistica da
Administragdo.

34. Em sendo assim, para a aplicacdo do comando legal do caput do art. 3° da Lei n.
8.666/93 nao se faz necessaria a existéncia de regulamentagdo especifica, pois a
Administragdo devera observar os objetivos atribuidos para a licitagdo quando da
elaboracdo das clausulas dos editais para aquisi¢ao de bens e servigos.

Em andlise de mérito dos argumentos aduzidos pelo MDA, a Unidade Técnica
responsavel pela analise do feito concluiu que as alteragdes promovidas pela Lei n.
12.349/2010 a Lei de Licitagcdes ndo respaldavam a restricdo contida no edital em analise,
pelo qual propds-se a anulagdao do Pregao 1/2011 do MDA e o alerta do Ministério quanto a

irregularidade constatada.

Para chegar a essa conclusao, a Unidade Técnica fundou-se na consideragao de
que os principios dispostos no caput do art. 3° da Lei n. 8.666/1993 sao norteadores das
licitagcdes publicas e ndo possibilitam a propositura de restrigdes explicitas e pontuais ao
carater competitivo do certame em analise, uma vez que tal restricao deveria estar explicita na
lei ou regulamentada em dispositivo préprio; que ndo cabe ao gestor, com base em seu poder
discricionario, e utilizando-se do edital de licita¢do, a defini¢ao dos critérios a serem adotados
em cada licitagdo, com vistas a promover o desenvolvimento nacional sustentavel, uma vez
que a Lei ndo estabeleceu tal discricionariedade e que a Lei n. 12.349/2010 incluiu o §12 ao
art. 3° da Lei n. 8.666/1993 que, de forma expressa, delimita os casos em que sao permitidas
restri¢des a produtos importados em licitagdes nacionais, € que estes nao se aplicavam ao caso
concreto analisado, entendendo-se, por conseguinte, que o gestor ndo pode criar restricao

onde a propria lei ndo criou.

Dada a relevancia da matéria, em especial atinente a discussao que se estabeleceu
em torno da possibilidade de o principio da “promogdao do desenvolvimento nacional
sustentavel” servir de fundamento juridico para amparar clausula editalicia restritiva a
participagcdo de fornecedores, o Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao TCU, Dr.
Lucas Rocha Furtado, em parecer exarado nos autos, destacou que, a seu ver, a exigéncia
contida no edital no sentido de que o produto fosse de fabricacao nacional nao atentou contra
a competitividade do certame, bem como encontrava assento no principio do

“desenvolvimento nacional sustentavel”.
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Para o membro do Parquet junto ao TCU sobressaiam dos autos razoes de ordem
técnica que o faziam acreditar que a restrigdo constante do Pregdo Eletronico n. 1/2011 -
MDA nao representou ‘“circunstancia impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do
contrato”, na medida em que as justificativas carreadas aos autos demonstravam que o sistema
de logistica requerido para a assisténcia técnica € manutencdo dos equipamentos (de
responsabilidade dos proprios municipios beneficiados) estaria a exigir a fabricagdo nacional

do produto.

O relator do processo, Ministro-substituto André Luis de Carvalho, também
divergiu do posicionamento da Unidade Técnica, manifestando anuéncia a tese trazida pelo
MDA de que para a aplicagdo da nova finalidade licitatoria ndo se faz necessaria
regulamentacgdo especifica, bem assim que ela deve ser observada nao s6 pela administragao
publica, mas também pelos 6rgaos de controle financeiro, em respeito ao art. 5° da Lei de
Introdugdo as Normas do Direito brasileiro (Decreto-Lei n. 4.657/1942 com nova redagao

dada pela Lei n. 12.376/2010).

Art. 5° Na aplicagdo da lei, o juiz atendera aos fins sociais a que ela se dirige € as
exigéncias do bem comum.

Ademais, entendeu que a regra do edital encontraria guarida tanto no art. 3°,
caput, da Lei n. 8.666/93, alterado pela Lei n. 12.349/2010, como no inciso I do § 1° do

mesmo artigo.

Art. 3° A licita¢do destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a sele¢do da proposta mais vantajosa para a administragdo ¢ a promocio
do desenvolvimento nacional sustentavel e serd processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculag@o ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo
correlatos.

§ 1° E vedado aos agentes publicos:

I - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocacao, clausulas ou condigdes
que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo, inclusive nos
casos de sociedades cooperativas, e estabelegam preferéncias ou distingdes em razao
da naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de qualquer outra
circunstincia impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do contrato,
ressalvado o disposto nos §§ 5° a 12 deste artigo e no art. 3° da Lei n°® 8.248, de 23
de outubro de 1991; (grifos nossos)
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Em relacao ao primeiro fundamento, o Relator entendeu que a nova disposi¢ao do
art. 3° da Lei de Licitacdes seria *’autoaplicavel por se tratar de disposicdo legal finalistica.
Nesse contexto, defendeu que apenas a margem de preferéncia mencionada nos §§5° ao 12°
do artigo estaria carecendo de regulamentagao e que a referida margem seria apenas uma das

opgoes para promogao do desenvolvimento nacional sustentavel.

Para o relator, a margem de preferéncia estipulada no §5° ndo esgota todas as
opgoes possiveis para a consecucdo dessa mais nova finalidade da licitagao publica, qual seja,
a da promog¢dao do desenvolvimento nacional sustentavel. Tais opg¢des envolvem desde
requisitos cuja observancia pode ser exigida das empresas na produgdo de bens ou prestagao
de servicos a serem adquiridos pelo Estado (aspectos relativos a sustentabilidade ambiental,
também amparados pela Lei n. 12.187, de 29 de dezembro de 2009, como nas licitagdes
verdes ou sustentdveis), passando pela priorizagdo para bens fabricados no Brasil
(sustentabilidade econdmica, como no caso destes autos), indo até a fixacdo de margem de
preferéncia para produtos manufaturados produzidos no Pais, entre outras a¢des, desde que, ¢

claro, a exigéncia fique devidamente justificada no respectivo processo de licitagao.

Assim, a promog¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel, tal qual previsto na
Lei de Licitagdes, necessariamente perpassara aspectos relativos ao desenvolvimento

econdmico, equidade social e prote¢ao ao meio ambiente.

Quanto ao segundo fundamento, defendeu que a opg¢ao por produtos de fabricacao
nacional seria pertinente ante a possibilidade de esses produtos oferecerem condi¢des de
infraestrutura logistica (p. ex. transporte, entrega, assisténcia e suprimentos) capazes de dar
atendimento com maior tempestividade e eficiéncia a acdo governamental a que se destinam
as maquinas - o PAC 2 -, razdo pela qual ndo estaria baseada em circunstancia impertinente
ou irrelevante e, assim, nao estaria infringindo a vedacdo ao estabelecimento de preferéncia

contida no art. 3°, §1°, inciso I, da Lei n. 8.666/93.

Assinalou o relator que o TCU, por meio do Acédrdao 445/2008-TCU-Plenario,
fez consignar que “nao ha de se considerar descabida a exigéncia relativa as especificagdes do

objeto da licitacdo que ndo extrapola os limites do razoavel, e que, assim, insere-se no ambito

27 e N . c A .
Normas autoaplicaveis sdo normas que produzem efeitos sobre o ordenamento desde a sua vigéncia,
prescindindo, para sua aplicagdo, de integragdo legislativa, a fim de que lhe seja dada plena eficacia.
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da discricionariedade da Administragdo”. Destacou ainda que, nas varias ocasides em que se
deparou com esse tipo de especificacdo do objeto (exigéncia de fabricagcdo nacional), o TCU
deixou de efetuar — na maioria das vezes — grandes questionamentos sobre o fato, denotando
que as situagdes concretas envolvidas podem justificar a opg¢do adotada (citem-se, em
especial: as Decisoes 813/1998, 497/2000 e 1.253/2002 e os Acdrdaos 401/2006 e 1553/2008,
todos do Plenario, além dos Acordaos 400/1997 e 2974/2005, ambos da 1* Camara, e
410/2008, da 2* Camara).

Em sintese, o Relator considerou que a exigéncia editalicia pode encontrar guarida
tanto na nova redacao atribuida ao caput do art. 3° da Lei n. 8.666, de 1993, quanto no inciso I
do §1° do mesmo artigo; os dispositivos que carecem de regulamentacdo, explicitada no
proprio corpo da lei, sdo os §§5° a 12 do art. 3° e que nao carece de regulamentacdo para ser
aplicado o disposto no caput desse artigo 3°, mesmo porque ele traz uma regra finalistica; a
clausula editalicia atacada também nao contraria a disposi¢ao consignada no inciso I do §1°
do art. 3° da Lei n. 8.666, de 1993, uma vez que nao representa exigéncia impertinente ou
irrelevante para o especifico objeto do contrato; e nao houve inobservancia do §1° do inciso II
do mesmo artigo 3° da Lei n. 8.666/1993 (exigéncia de que a fabricacdao seja no Brasil), ja
que, em funcdo das caracteristicas do objeto contratado, ndo se vislumbra tratamento
diferenciado para as empresas brasileiras, mesmo porque qualquer empresa estrangeira
poderia participar do certame, desde que em efetivo funcionamento no Pais, no caso de se

sagrar vencedora do pregao.

Em voto-revisor, contudo, o Ministro-substituto Augusto Sherman divergiu do
posicionamento encaminhado pelo relator, e endossado pelo Ministério Publico junto ao
Tribunal, arguindo que a promo¢ao do desenvolvimento nacional sustentdvel, conforme
preceituado no art. 3°, caput, da Lei n. 8.666/93, se trata de disposicao finalistica, mas nao se
afigura autoaplicavel, visto que consiste em principio desprovido da descricao das condutas

que deverao ser adotadas para atingir esse objetivo.

No seu entendimento, as condutas preferenciais que concretizam a promogao do
desenvolvimento nacional sustentavel estdo definidas nos §§5° a 12 do art. 3° da Lei n.

8.666/1993; no art. 3° da Lei n. 8.248/1991 e nos arts. 44, 47 ¢ 48 da LC n. 123/2006.
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De acordo com o Ministro-revisor, a fim de cumprir o objetivo de promover o
desenvolvimento nacional sustentavel, o gestor, nos editais de licitagdo, somente podera
lancar mao dos seguintes regimes (ou mecanismos): fixacdo de margem de preferéncia para
produtos manufaturados ou servigos nacionais (§§5° a 10); exigéncia de cumprimento de
medidas de compensagcdo comercial, industrial, tecnologica ou de acesso a condig¢des
vantajosas de financiamento (§11); restricdo, nas contratacdes de tecnologia da informagao e
comunicagdo consideradas estratégicas, a bens e servicos com tecnologia desenvolvida no
pais e produzidas de acordo com o processo produtivo basico (§12); concessao de preferéncia,
nas aquisi¢des de bens e servigos de informatica e automacdo, a bens e servigos com
tecnologia desenvolvida no pais ou, em seguida, a bens e servigos produzidos de acordo com
o processo produtivo basico, em condi¢des equivalentes de prazo, suporte, qualidade,
padronizagdo, compatibilidade, desempenho e preco (art. 3° da Lei 8.248/1991); e tratamento
diferenciado as microempresas e empresas de pequeno porte (arts. 44, 47 e 48 da LC

123/2006).

Essas sdao segundo o revisor as Unicas condutas que a lei admite para a consecucao
do objetivo, uma vez que, por se tratarem de medidas restritivas da competitividade,
constituem-se nas excecoes explicitadas na lei a regra geral definida no art. 3°, § 1°, inciso I,
da Lei n. 8666/1993, que veda o estabelecimento de restrigdes, distingdes e preferéncias na

licitagao.

Além disso, para que uma determinada circunstancia seja considerada relevante e
pertinente a ponto de levar ao afastamento da regra geral disposta no art. 3°, §1°, inciso I, da
Lei n. 8.666/1993, ela teria de estar diretamente relacionada ao objeto, formalmente
justificada e solidamente demonstrada, como pacificado na doutrina e na jurisprudéncia da

Corte de Contas, o que, segundo o revisor, ndo se verificou no caso concreto.

Em contra-argumentagdo aos elementos trazidos aos autos pelo revisor, o relator
defendeu que a preferéncia por produto tem sido admitida pelo TCU, quando se trata, por
exemplo, de preferéncia por marca (Acordaos TCU 1008/2001 e 1292/2003, ambos do
Plenario) e que, neste caso concreto, o que se estabeleceu ndo foi nada além do que uma

preferéncia por marcas de fabricagcdo nacional.
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Em adicdo, aduziu que, desde que tecnicamente justificada, a preferéncia por
produto de fabricag¢ao nacional sempre foi admitida pelo TCU em sua jurisprudéncia, ao passo
que a aceitacdo de produto de fabricagdo alienigena s6 passou a ser plenamente admitida pelo
Tribunal a partir da Decisdo 147/1994-TCU-Plenario. Concluiu, finalmente, alegando que —
no presente caso concreto — nao se nega a participagdo de empresa estrangeira no certame,
mas apenas se exige que ela tenha produzido o bem no Brasil, bem assim que nao foi

estabelecida margem de preferéncia para o produto nacional sobre o produto estrangeiro.

Enfim, entendeu o relator que, em algumas hipoteses, seria possivel a
administracao publica buscar o desenvolvimento nacional sustentavel nas licitagdes publicas,
com base em critérios objetivos fixados no edital. Para tanto, todavia, as aquisicdoes deveriam
ser levadas a efeito no ambito de programas que ja contém boa carga legislativa e
regulamentar, a exemplo do préprio PAC, que, como dito, estd devidamente instituido e

regulamentado por normas legais e infralegais.

Demais disso, destacou que tal sustentabilidade merece ser promovida nao apenas
sob o prisma econdmico e social, mas também sob os aspectos tecnologico e ambiental,
lembrando que, para este ultimo (o ambiental), ja ha forte carga regulamentar definida pelo

art. 28 do Decreto n. 7.063/2010 e pela bem-aventurada IN SLTI/MPOG n. 1/2010.

Em razdo das informacgdes trazidas aos autos, o Tribunal, mediante o Acordao
2241/2011-TCU-Plenario, proferiu manifestacdo, posteriormente ratificada pelo Acordao

1030/2102-TCU-Plenario, em sede de pedido de reexame, nos seguintes termos:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representagdo da empresa
[omissis], nos termos do art. 113, § 1°, da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993,
versando sobre possivel irregularidade no edital do Pregdo Eletrénico n® 1/2011, que
tem por objeto a aquisi¢do futura de materiais permanentes do tipo maquinas
retroescavadeiras, a serem destinadas aos municipios brasileiros, para recuperacio
de estradas vicinais.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessao Plenaria, diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. com fundamento no art. 237, inciso VII, do RITCU, conhecer da representagio,
para, no mérito, considera-la apenas parcialmente procedente;

9.2. considerar prejudicado o pedido de medida cautelar;

9.3. autorizar, excepcionalmente, o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
a concluir as contratagdes decorrentes do Pregdo Eletronico n. 1/2011;
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9.4. determinar ao Ministério do Desenvolvimento Agrario que:

9.4.1. abstenha-se de ampliar o objeto do Pregdo Eletronico n. 1/2011, para além das
140 retroescavadeiras originalmente previstas no edital;

9.4.2. abstenha-se de autorizar a adesdo de outros 6rgdos ou entidades a Ata de
Registro de Precos decorrente do Pregéo Eletronico n. 1/2011;

9.4.3. abstenha-se de promover licitacdes, cujo objeto seja exclusivamente de
fabricacdo nacional, até que este Tribunal delibere sobre a questao;

9.5. determinar a SEGECEX que constitua grupo de trabalho para a analise, no
prazo de 60 (sessenta) dias, das repercussdes geradas pela Lei n. 12.349/2010 no
regime licitatorio, em especial da discussdo travada nos presentes autos;

9.6. enviar copia deste Acorddo, acompanhado do Relatério e da Proposta de
Deliberagdo que o fundamenta, a interessada e ao Ministério do Desenvolvimento
Agrario;

9.7. arquivar o presente processo.

Comentario:

Nada obstante no acérdao proferido o Tribunal ndo tenha decidido o mérito das
questdes de fundo trazidas a discussao no processo, remetendo a sua avaliagdo para momento
posterior ao estudo da matéria por grupo de trabalho especialmente constituido para esse
objetivo, hd pelo menos duas contraposicdes possiveis de acordo com Margal Justen Filho

(2012).

A primeira consiste em que as regras dos §§5° a 12 do art. 3° se destinam
exclusivamente a promo¢do do desenvolvimento nacional — sem preocupagcdes com 0s outros
aspectos do desenvolvimento sustentdvel. Tratam-se, a seu ver, de preferéncias oponiveis a
produtos e servicos oriundos do estrangeiro ou que ndo satisfagcam requisitos atinentes a
nacionalizacdo dos produtos. Portanto, afirmar que as medidas de promogao do
desenvolvimento nacional sustentdvel sdo apenas aquelas previstas no elenco do art. 3°

significa tornar irrelevante as demais dimensdes (social € ambiental) envolvidas.

Nesse mesmo sentido, alids, o relator do processo manifestou entendimento
segundo o qual a margem de preferéncia estipulada no §5° ndo esgota todas as opgoes
possiveis para a consecu¢do do desenvolvimento nacional sustentavel. Tais opgdes envolvem
desde requisitos cuja observancia deva ser exigida das empresas na produgdo de bens ou
prestacao de servicos a serem adquiridos pelo Estado (aspectos relativos a sustentabilidade

ambiental, também amparados pela Lei n. 12.187, de 29 de dezembro de 2009, como nas
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licitagdes verdes ou sustentaveis), passando pela priorizagdo para bens fabricados no Brasil
(sustentabilidade econdmica, como no caso destes autos), indo até a fixacdo de margem de
preferéncia para produtos manufaturados produzidos no pais, entre outras agdes, desde que, ¢

claro, a exigéncia fique devidamente justificada no respectivo processo de licitagao.

Em segundo lugar, ndo se afigura cabivel subordinar a adocdo de tratamento
discriminatorio a existéncia de previsdo legal explicita e exaustiva. Segundo Justen Filho
(2012) nenhuma lei pode exaurir a disciplina das providéncias destinadas a dar concretude ao
principio da isonomia. Existe uma competéncia infralegal insuprimivel nesse campo. Portanto,
a orientagdao adotada equivale a negar efeito ao principio constitucional da isonomia. Nao ¢
compativel com o referido principio afirmar a auséncia de eficidcia normativa da lei que
autoriza a discriminacao. Nem mesmo o argumento da auséncia de disciplina legal exaustiva
¢ suficiente para legitimar o raciocinio. Enfim, se o argumento fosse procedente ter-se-ia de
reconhecer a auséncia de eficacia de todas as demais autorizagdes para discriminagao
contemplada na Lei n. 8666/1993 e desacompanhadas da disciplina exaustiva e completa dos

pressupostos e consequéncias de sua aplicacao.

Por essas razdes reputa-se que a realizagcdo do desenvolvimento nacional

sustentavel ndo se restringe as providéncias previstas no elenco dos §§ 5°a 12 do art. 3°.

3.3.3 - Acordao 1317/2013-TCU-Plenario, de 29/5/2013

O processo TC 032.230/2011-7 cuidou de analisar os estudos desenvolvidos pelo
Grupo de Trabalho (GT) instituido pela Portaria Segecex-32/2011, de 28/9/2011, em
cumprimento ao item 9.5 do Acdrdao 2.241/2011-TCU-Plenéario, com o objetivo de verificar
as repercussoes geradas pela Lei n. 12.349/2010 no regime licitatorio, em especial, da

discussdo travada nos autos do TC 002.481/2011-1.

Em conclusao as suas analises, manifestou-se o GT na forma seguinte:

a. ¢ ilegal o estabelecimento de vedagdo a produtos e servigos estrangeiros em edital
de licitacdo, uma vez que a lei 12.349/2010 nao previu tal situaco;

b. serd inconstitucional o estabelecimento de possibilidade de vedacdo a oferta de
produtos estrangeiros via Decreto do Poder Executivo, tendo em vista ndo ser
hipétese prevista na Lei de Licitagdes, configurando, portanto, Decreto Auténomo
ndo autorizado pela Constituicdo Federal;
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c. ¢ ilegal o estabelecimento, por parte de gestor ptblico, de margem de preferéncia
nos editais licitatorios para contratacdo de bens e servicos sem a devida
regulamentac¢do via decreto do Poder Executivo, estabelecendo os percentuais para
as margens de preferéncia normais e adicionais, conforme o caso ¢ discriminando a
abrangéncia de sua aplicagdo; e

d. é possivel que a lei 12.349/2010, a depender da regulamentagdo das margens de
preferéncia, gere repercussdes internas e externas que inviabilizem o objetivo de
desenvolvimento nacional sustentavel, uma vez que as consequéncias das medidas
nas relagdes internacionais ainda ndo foram devidamente avaliadas; bem como
diante da criagdo de um cenario de inseguranca juridica com profusdo de recursos
administrativos e judiciais.

Haja vista o exame técnico realizado pela Unidade instrutiva, o Ministério Publico
junto ao TCU, instado pelo relator a se manifestar nos autos, pronunciou-se contrariamente as
conclusdes do GT de que ¢ ilegal o estabelecimento de vedagdo a produtos e servigos
estrangeiros em edital de licitacdo, uma vez que a lei 12.349/2010 nao previu tal situagdo e de
que serd inconstitucional o estabelecimento de possibilidade de vedagdo a oferta de produtos
estrangeiros via Decreto do Poder Executivo, tendo em vista ndo ser hipdtese prevista na Lei

de Licitagdes, configurando, portanto Decreto Autonomo ndo autorizado pela Constituigao

Federal.

Para o0 membro do MP junto ao TCU a nova finalidade estabelecida para a
licitagdo pela Lei n. 12.349/2010 implica nova necessidade a ser atendida pela contratagao
resultante da licitacdo. Tao importante quanto atender a especifica necessidade da
Administragdo que venha a motivar a abertura do certame licitatorio (necessidade imediata) €,
também, desde a alteracdo legislativa promovida no art. 3°, o atendimento dos interesses
previstos no §6° do referido dispositivo legal, a saber: geracdo de emprego e renda, efeito na
arrecadagdo de tributos e desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica realizados no Pais

(necessidade mediata).

Assim, do mesmo modo que a descricio do objeto incluia especificagdes
destinadas a garantir a utilidade do bem adquirido frente a necessidade que motivou a abertura
do procedimento, devera, agora, incluir qualidade que o torne apto também a suprir essa nova

necessidade.

Segundo o parecer do MP junto ao TCU a tese sustentada privilegia o

atendimento de duas das trés finalidades da licitacdo previstas no caput do art. 3° da Lei n.
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8.666/993 (proposta mais vantajosa € que promove o desenvolvimento nacional sustentavel),
a0 mesmo tempo em que nao aniquila a terceira (isonomia), ja que impde distingao que nao ¢
irrelevante ao interesse publico, tudo em perfeita consonancia com o disposto no §1°, inciso I,

do art. 3° da Lei n. 8.666/1993.

Consoante o membro do Parquet junto ao TCU, o conceito de isonomia nao deve
ser aplicado de forma a ferir o proprio interesse publico. Em determinadas situagdes,
circunstancias ou fatores pessoais especificos devem ser considerados. E assim que, por
exemplo, a legislacio admite a contratacdo de determinado técnico ou empresa em
decorréncia de sua notdria especializacao. A isonomia nao deve nunca conduzir ao exagero de
se entender que todos devem ser tratados de forma absolutamente idéntica. Somente os
tratamentos diferenciados ndo justificados a luz do interesse publico devem ser tidos como

inconstitucionais.

De acordo com o procurador o novo principio nao afasta ou mitiga os demais, mas
apenas os complementa, orientando sua compreensao de acordo com as razdes ultimas de ser
da propria lei de licitagdes. Sua aplicagao deve, pois, ser sempre a mais ampla possivel,
cabendo a Administragdo buscar constantemente os meios de privilegid-lo. Se ndo € possivel a
competi¢ao entre produtos que atendem a diferentes necessidades, ndo ha, na vedagdo a

participacgdo na licitacdo de um deles, restrigao a competitividade.

Segundo ele a lei prevé inimeras regras que concretizam os principios da
isonomia e da contratagao da proposta mais vantajosa para a Administragao, nem por isso,
porém, € raro acontecer de o gestor lidar com situagdes nao positivadas e cuja solugdo deva

ser ditada pela ponderagao direta das normas principioldgicas de condutas.

O MP/TCU atribui as regras sobre a margem de preferéncia contidas nos
paragrafos do artigo 3° da Lei 8.666/93 a caracteristica de via expedita - porque seria solugao
ja previamente motivada pelos estudos que devem amparar o decreto regulamentador, a ser
observada pela Administragao nos casos gerais para atendimento ao principio da promocgao do
desenvolvimento nacional, mas também defende nao ter dificuldade, por outro lado, em

aceitar que o procedimento ali previsto comporta excecoes.
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Assim, apresentando-se ao gestor, no caso concreto, situacdo em que a promogao
do desenvolvimento nacional ndo seja suficientemente preservada mediante a aplicacdo da
margem de preferéncia, a Administracdo poderia, desde que mediante ato devidamente
motivado, adotar medidas alternativas e ndo expressamente previstas na legislacao, inclusive

a vedagao a participagao de produtos estrangeiros.

Ante o exposto, manifestou-se o MP junto ao TCU contrario as conclusdes do
grupo de trabalho expressas nas alineas a e b, por considerar que, se for devidamente
motivada, ¢ legal a vedacdao a produtos e servigos estrangeiros em edital de licitagdo e por
entender que a previsao de tal possibilidade em Decreto do Poder Executivo nao configuraria

hipotese de decreto autonomo, haja vista encontrar amparo no art. 3° da Lei 8.666/93.

Avaliando as conclusodes do relatério produzido pelo GT, as consideragdes sobre a
matéria manifestadas pelo Parquet e, ainda, as ponderagdes trazidas aos autos pelo Ministério
do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), representado pela Advocacia-
Geral da Unido, que demonstrariam nao sé a razoabilidade da medida em face de seu
alinhamento com procedimentos adotados em inumeros outros paises, como também
evidenciariam sua utilidade e adequacao ao interesse publico, dada sua pertinéncia com as
politicas nacionais em curso sobre infraestrutura e desenvolvimento tecnologico e produtivo,
o relator, Ministro Aroldo Cedraz, em seu voto, endossou as conclusoes do GT e ressaltou que
"as politicas publicas ... que visam a ado¢cdo de medida de restricdo entendida como
necessaria para garantir a promog¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel, por envolver
aparato normativo complexo para a sua concretiza¢ao, dependem de regulamentacao a fim de

afastar qualquer possibilidade de discricionariedade".

Dessa forma, "a preferéncia deve ser viabilizada mediante a acdo normativa e
reguladora do Estado, visando a promover maior eficiéncia e qualidade do gasto publico". E
que "enquanto ndo for publicado Decreto estabelecendo os percentuais das margens de
preferéncia e discriminando a abrangéncia de sua aplicag¢do, ndo cabe ao gestor adotar, ao seu
juizo, restricdes objetivando a aquisi¢do de produtos nacionais nos editais licitatorios, em

detrimento aos produtos estrangeiros".
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O Tribunal, ao acolher a proposta do relator, decidiu, mediante a prolagao do

Acoérdao 1317/2013-TCU-Plenario, ratificado pelo Acordao 286/2014-TCU-Plenario, em sede

de pedido de reexame, o seguinte:

Comentario:

Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de processo administrativo relativo a
estudos desenvolvidos pelo Grupo de Trabalho - GT instituido pela Portaria-
Segecex 32/2011, de 28/9/2011, em cumprimento ao item 9.5 do Acoérdio
2241/2011-TCU-Plenéario, com o objetivo de avaliar as repercussdes geradas pela
Lei 12.349/2010 no regime licitatorio, em especial, da discuss@o travada nos autos
do TC 002.481/2011-1.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenario, em acolhimento ao Parecer do Relator, em:

9.1. determinar ao Ministério do Planejamento, Or¢camento ¢ Gestdo (MPOG), para
que, no papel de 6rgdo central do Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal,
informe aos demais 6rgdos e entidades da Administragdo Publica Federal que:

9.1.1. ¢ ilegal o estabelecimento de vedagdo a produtos e servigos estrangeiros em
edital de licitagdo, uma vez que a Lei 12.349/2010 nio previu tal situagdo; e

9.1.2. ¢ ilegal o estabelecimento, por parte de gestor publico, de margem de
preferéncia nos editais licitatorios para contratagdo de bens e servigos sem a devida
regulamentagdo via decreto do Poder Executivo Federal, estabelecendo os
percentuais para as margens de preferéncia normais e adicionais, conforme o caso e
discriminando a abrangéncia de sua aplicagéo;

9.2. com fundamento nos arts. 241 e 242 do Regimento Interno-TCU, determinar a
Segecex que acompanhe o desenvolvimento dos estudos de que tratam os §§5° e 6°
da Lei 12.349/2010, na forma estabelecida no art. 8°, §2°, do Decreto 7.546/2011, na
revalidagdo e/ou no estabelecimento de margens de preferéncia para novos produtos
manufaturados e para novos servicos nacionais que atendam a normas técnicas
brasileiras, observando os parametros estabelecidos nos normativos, bem como os
aspectos que, efetivamente, contribuam para o desenvolvimento nacional
sustentavel;

[.]

Para o Tribunal se afigura ilegal o estabelecimento de vedagdo a produtos e

servicos estrangeiros em edital de licitagdo, uma vez que a Lei n. 12.349/2010 nao previu tal

situagao.

Funda-se esse entendimento no fato de que a alteragdo promovida no caput do art.

3° da Lei n. 8666/1993 ¢ uma norma finalistica, que institui politica publica, sendo, como tal,
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dispositivo nao autoaplicavel, ou seja, dependente de regulamentacdo por parte do Poder

Executivo federal para operar efeitos.

Em relagdo ao ponto, o Tribunal se mostrou por demais conservador quanto ao
valor que se pretende resguardar com a inclusdo da mais nova finalidade do certame

licitatério — a promocgao do desenvolvimento nacional sustentavel.

No estudo do direito a interpretacao teleologica parte de uma premissa, toda
norma visa proteger um interesse, um valor. Assim, do ponto de vista teleoldgico sé ¢ correta
a interpretacdo que proteja o interesse que a norma visa proteger, que resguarde o valor que

ela pretende resguardar, que faga prevalecer o objetivo que a norma traz incluido seu texto.

Consoante Santos (2011), todavia, identificar o valor que a norma quer proteger, €
qual o seu objetivo, ndo é tarefa simples, e contém sempre um componente ideologico. E
justamente a esse respeito — a identificacao do valor protegido, do fim da norma, da mens —
que se controverte com mais frequéncia. E que por ser um elemento fluido, subjetivo, a tal

mens serve de ponto de partida para as interpretacdes mais dispares.

Assim € que, primeiramente para o GT que instruiu os autos, e, apos, para o
proprio Tribunal, o desenvolvimento nacional sustentavel na forma trazida ao ordenamento
pela Lei n. 8666/1993 ¢ norma finalistica e ndo autoaplicavel, enquanto que para o relator do
Acordao 2241/2011-TCU-Plenario, que ensejou o estudo realizado nos autos, € o Ministério

Publico junto ao TCU, ¢ norma finalistica e autoaplicavel.

Restou consignado na analise conduzida pelo GT, posteriormente endossada pelo
Tribunal no ambito do Acordao 1317/2013-TCU-Plenario, que a promogao do
desenvolvimento nacional sustentavel somente podera ser alcangado a partir das hipoteses

taxativamente previstas em lei.

Em outras palavras, o desenvolvimento nacional sustentavel, para a Corte de
Contas, deve ser concretizado exclusivamente por meio do tratamento diferenciado as
microempresas ¢ empresas de pequeno porte, nos termos da Lei Complementar n. 123/2006;
da margem de preferéncia prevista no art. 3°, §§5°a 15 da Lei n. 8.666/93; ou da concessao de

preferéncia, nas aquisi¢des de bens e servigos de informatica e automagao, a bens e servigcos
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com tecnologia desenvolvida no pais ou, em seguida, a bens e servigos produzidos de acordo
com processo produtivo bésico, em condi¢des equivalentes de prazo, suporte, qualidade,
padronizagdo, compatibilidade, desempenho e prego, consoante o art. 3° da Lei n. 8248/1991,

nao se aventando outra hipdtese, salvo se prevista em Lei.

Na orientagdo adotada pelo Acoérddao 1317/2013-TCU-Plenario, o Tribunal, a
guisa de privilegiar a isonomia, impedindo a restri¢do editalicia ao fornecedor estrangeiro em
razdo da previsao legal ja existente do instituto das margens de preferéncia, acabou por
excluir a possibilidade de favorecimento do desenvolvimento nacional sustentdvel por meio
do uso de critérios inseridos no instrumento convocatdrio € nos contratos subsequentes,
contrariamente a disposi¢ao expressa contida no decreto regulamentador do art. 3° da Lei n.

8666/1993 (Decreto 7746/2012).

No nosso entendimento, a doutrina e a jurisprudéncia do proprio TCU (Acdérdaos
1631/2007, 1890/2010 e 1932/2012-TCU-Plenario) sao assentes no sentido de que a vedacao
legal existente no inciso I, do §1°, do art. 3° da Lei n. 8666/1993, privilegiadora do principio
da isonomia, ¢ direcionada a exigéncia desnecessaria ou inadequada, cuja previsao seja
orientada nao a selecionar a proposta mais vantajosa, mas a beneficiar alguns particulares, em

clara ofensa a impessoalidade.

Vale ressaltar, consoante manifestacao exarada nos autos pelo MP junto ao TCU,
que o conceito de isonomia nao deve ser aplicado de forma absoluta, de modo a ferir o
proprio interesse publico. O que torna uma restri¢ao ilegal ¢ a auséncia de nexo entre o que se
exige e a necessidade que se pretende satisfazer, o que ndo ¢ o caso da analise efetivada
nesses autos. Na esfera internacional, a propdsito, o principio da isonomia traduz-se em
assegurar igualdade de condic¢des ao produto doméstico vis-a-vis aquelas desfrutadas por seus

parceiros externos (REZENDE, 2001).

Para Justen Filho (2012), por evidente que atingir o desenvolvimento sustentavel
a partir das hipoteses previstas na norma € o caminho mais seguro e desejavel, por imperativo
de seguranca juridica. Nao obstante, ndo se pode esquecer que o legislador ndo ¢ capaz de
prever todas as hipdteses plausiveis para a consecucdo desse objetivo. Assim, em situagdes
excepcionais, julga-se aceitdvel a concretizagdo desse principio por outras vias, disciplinando

o edital tais condic¢des, desde que reste demonstrado no processo, de forma irrefutavel, que
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aludidas exigéncias sdo indispensaveis para a realizacdo do desenvolvimento nacional
sustentavel, ponderando-se este vetor a luz dos demais objetivos da licitacdo (proposta mais

vantajosa € isonomia).

Observadas essas condigdes a regra do edital encontraria guarida tanto no art. 3°,
caput, da Lei n. 8.666/93, alterado pela Lei n. 12.349/2010, como no inciso I do § 1° do

mesmo artigo, harmonizando-se a perfeicao com o disposto no Decreto n. 7746/2012.

De acordo com o estatuido no regulamento (Decreto 7546/2012) a administracao
publica federal direta, autdrquica e fundacional e as empresas estatais dependentes poderao
adquirir bens e contratar servigos e obras considerando critérios e praticas de sustentabilidade
objetivamente definidos no instrumento convocatorio, com as ressalvas previstas no Decreto

quanto a justificacdo para a sua adog¢ao e a preservacao do carater competitivo do certame.

Desse modo, com a solicitagdo das vénias de estilo quanto aos argumentos que
dao esteio ao entendimento esposado pelo Tribunal, € preciso divergir da tese que prevaleceu
no ambito do TCU quanto a necessidade de regulamentagdo para aplicagdo da nova finalidade

legal da licitacao.

Com base na doutrina de Daniel Ferreira, (2012) que aduz tratar-se o principio do
desenvolvimento nacional sustentavel de norma autoaplicavel, ndo se faz necessaria a

regulamentagdo do dispositivo:

“Questdo dificil ¢ assumir posi¢do acerca da desnecessidade de expedicdo de um
regulamento para fiel execucdo da Lei Geral de Licitagdes, pelo menos no que diz
com a satisfagdo da novel finalidade licitatoria: a promogdo do desenvolvimento
nacional (sustentavel).

Ora ! Como o caput do art. 3° da Lei n. 8.666/1993 revela-se de cunho
substancialmente principiolégico e, demais disso, expressamente afirma a vocagao
legal do processo administrativo para triplice finalidade — “a licitacdo destina-se a
garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a selegcdo da proposta
mais vantajosa para a Administracdo ¢ a promogdo do desenvolvimento nacional
sustentavel (...) ndo parece faltar nada para que o aplicador do direito aplique “0”
Direito.

Conforme Canotilho (2008) apud Viegas (2011) os principios sdo normas
juridicas impositivas de uma otimizagdo, compativeis com varios graus de concretizagao,
consoante os condicionamentos facticos e juridicos, ou seja, os principios podem, diante das

circunstancias, ndo depender das regras para a sua aplicacdo, podendo elas, todavia, existirem
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para dar forca e densifica-los. Sendo assim os principios e as regras sdo espécies normativas
autoaplicaveis, as quais possuem caracteristicas distintas, mas cuja relacio ¢ de
complementariedade, uma vez que as regras pavimentam o caminho de aplicacdo dos

principios, ou ainda, as regras corporificam e densificam os principios na situagdo concreta.

Admitida a possibilidade de promover o desenvolvimento nacional sustentavel
por meio da inser¢ao de critérios no instrumento convocatorio € nos contratos objetivamente
definidos e nao restritivos da competitividade, ha de se considerar, entretanto, que a admissao
de condicionante no instrumento convocatorio de clausula restritiva ao produto ou servigo

estrangeiro equivaleria a desconstituicdao da politica de margem de preferéncia.

A politica, como visto, se propugna, nos termos da exposicdo de motivos EMI
104/ MP/MF/MEC/MCT, nao somente a igualar as condigdes de competicdo entre o
fornecedor de bens e servicos produzidos no estrangeiro e o fornecedor de bens e servigos
produzidos no Brasil, mas também a fortalecer as cadeias produtivas de bens e servigos

domésticos por meio do incentivo a inovagado e ao desenvolvimento tecnologico.

A instituicdo de uma reserva de mercado para bens e servigos produzidos no pais
pode, todavia, ao revés dos objetivos tragados, enfraquecer as cadeias produtivas do mercado
brasileiro pela participacdo de um ambiente competitivo mais reduzido e pela auséncia de

interacao com polos fabris mais desenvolvidos.

De acordo com a literatura académica (REZENDE, 2005), os paises em
desenvolvimento enquanto utilizarem tecnologias obsoletas, ou tecnologias modernas
empregadas de forma pouco eficiente, precisardo compensar essa deficiéncia por meio de
mecanismos como o pagamento de salarios mais baixos, a obtencao de subsidios ou protecao
estatal, ou ainda, o uso predatério de recursos naturais. Trata-se de uma estratégia de menor
esforco tecnoldgico e que nao representa uma verdadeira alternativa de desenvolvimento

sustentavel.

Haja vista os macro objetivos intentados com a execucdo da politica publica -
aumento da demanda agregada, incremento na geracao de empregos, aumento na renda,
aumento na arrecadagdo tributaria federal, estadual e municipal e desenvolvimento

tecnologico - a aplicacdo de margem de preferéncia aos bens e servigos produzidos no pais
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nao pode ser realizada segundo o ponto de vista discricionario de cada gestor publico, mas

pelo Estado, em sua dimensao federal, nos termos do art. 174 da Constituicdo Federal.

Desse modo, quanto ao posicionamento adotado pelo Tribunal em relagao a
necessidade de regulamentagdo da margem de preferéncia definida nos §§5° a 12, do art. 3°,
da Lei n. 8666/1993 previamente a sua aplicagdo, entende-se que nao existem reparos a fazer,
visto que por disposi¢do expressa a Lei requer regulamentagao do Poder Executivo, o que
ocorreu por meio do Decreto 7546/2011 e demais decretos que estabeleceram grupos de bens

e servicos para a incidéncia da aludida margem.

Com o escopo de nao desvirtuar os objetivos da politica publica o Tribunal
determinou, ainda, a Secretaria-Geral de Controle Externo do TCU que monitore a realizagao

dos estudos embasadores da fixacao das margens de preferéncia ou sua revisao.
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CONCLUSAO

Este trabalho teve por escopo analisar se os acordaos proferidos pelo Tribunal de
Contas da Unido em relacdo ao exercicio da margem de preferéncia em licitagdes publicas
favorecem, ou ndo, a promog¢ao da nova finalidade licitatoria do “desenvolvimento nacional

sustentavel”.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) ¢ 6rgao colegiado, com atuagdo em todo o
territorio nacional, que tem a fun¢do primordial de julgar as contas dos administradores e dos
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos federais, assim como fiscalizar os

atos de que resulte receita ou despesa praticados pelos responsaveis sujeitos a sua jurisdigao.

De acordo com a Sumula TCU 222, de 8/12/1994, as decisdes do Tribunal de
Contas da Unido, relativas a aplicacdo de normas gerais de licitagdo, sobre as quais cabe
privativamente a Unido legislar, devem ser acatadas pelos administradores dos Poderes da

Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Assim, dada a abrangéncia da jurisdicdo administrativa praticada pela Corte de
Contas, ¢ possivel ao TCU o exercicio de uma agdo pedagdgica que pode ser vista como
indutora e catalisadora de mudancas na consolidacao de temas complexos e inovadores, tal

como a promogao do desenvolvimento nacional sustentavel.

A amostra inicial de julgados considerada neste estudo totalizou 92 (noventa e
dois) acordaos proferidos pelo TCU desde 1° de janeiro de 2011 até 31 de maio de 2015, que,
de forma direta ou indireta, abordaram questdes relativas ao tema do ‘“desenvolvimento
nacional sustentavel”. Desse universo amostral, foram colacionados 3 (trés) acoérdaos
paradigmaticos da utilizagdo do instituto da “margem de preferéncia” nas aquisi¢cdes

governamentais: Acordaos 693/2011, 2.241/2011 e 1.317/2013-TCU, todos do Plenério.

Da analise dos acérdaos selecionados, pdde-se verificar que as decisdes do TCU
acerca da aplicacdo do instituto da “margem de preferéncia” nas licitagdes publicas e a sua

relacdo com a nova finalidade do “desenvolvimento nacional sustentavel” sao ainda reduzidas
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e, por isso, ainda pouco conhecidas e discutidas, versando, no mais das vezes, sobre conceitos

indeterminados, ainda em construcao, seja na doutrina, seja na jurisprudéncia.

A atual jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido em relagdo ao tema esté
estabelecida no sentido de que ¢ ilegal o estabelecimento de vedacdo a produtos e servigcos
estrangeiros em edital de licitacdo, uma vez que a Lei n. 12.349/2010 nao previu tal situagao e,
também, de que ¢ ilegal o estabelecimento, por parte de gestor publico, de margem de
preferéncia nos editais licitatérios para contratagdo de bens e servicos sem a devida
regulamentac¢do via decreto do Poder Executivo Federal, estabelecendo os percentuais para as
margens de preferéncia normais e adicionais, conforme o caso e discriminando a abrangéncia

de sua aplicagao.

Funda-se a primeira orientacdo sobre o argumento de que a promog¢ao do
desenvolvimento nacional sustentavel, conforme preceituado no art. 3°, caput, da Lei n.
8.666/93, trata-se de disposicdo finalistica, mas nao se afigura autoaplicavel, visto que
consiste em principio desprovido da descri¢do das condutas que deverdo ser adotadas para
atingir esse objetivo. De acordo com o entendimento majoritario esposado pela Corte de
Contas os principios dispostos no caput do art. 3° da Lei n. 8.666/1993 sdao norteadores das
licitagdes publicas, mas nao possibilitam a propositura de restricdes explicitas e pontuais ao
carater competitivo dos certames, uma vez que tais restricoes devem estar explicitas na lei ou

regulamentadas em dispositivo proprio.

Desse modo, para o Tribunal, as Unicas condutas aptas a promover a nova
finalidade licitatoria sdo aquelas taxativamente previstas em lei, que, como tal, sdo as
constantes nos §§5°a 12 do art. 3° da Lei n. 8.666/1993, no art. 3° da Lei n. 8.248/1991 e arts.
44,47 e 48 da LC n. 123/2006.

No nosso entendimento essa interpretacdo restringe significativamente a
possibilidade de alcance do novo valor que se pretende favorecer com a alteracdo da Lei
Geral de Licitagdes — desenvolvimento nacional sustentavel -, pois as condutas consideradas
pelo Tribunal como aptas a promover a nova finalidade licitatoria ndo levam em

consideragdo as demais dimensdes da sustentabilidade (social e ambiental) envolvidas.
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Vale ressaltar, outrossim, que a orientacdo adotada pelo Tribunal, a guisa de
privilegiar a isonomia entre os licitantes, exclui a possibilidade de favorecimento do
desenvolvimento nacional sustentavel por meio do uso de critérios inseridos no instrumento
convocatorio e nos contratos subsequentes, contrariamente a disposi¢ao expressa contida no

decreto regulamentador do art. 3° da Lei n. 8.666/1993 (Decreto 7.746/2012).

Quanto ao posicionamento adotado pelo Tribunal em relagdo a necessidade de
regulamentagdo da margem de preferéncia definida nos §§5° a 12, do art. 3°, da Lei n.
8.666/1993, previamente a sua aplica¢do, funda-se a orientacdo no fato de que a Lei n.
12.349/2010, que inseriu o instituto no ordenamento juridico patrio, estabelecer que as
margens de preferéncia por produto, servico, grupo de produtos ou grupo de servigos, a que se

referem os §§5° e 7°, serdo definidas pelo Poder Executivo federal.

Considerando os termos do art. 174 da Constitui¢ao Federal que dispde que o
Estado exercerd, como agente normativo e regulador da atividade econdmica, na forma da lei,
as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado, a interpretacdo dada pelo Tribunal ndo poderia ser

diferente.

Haja vista os objetivos macroecondmicos visados pela politica (aumento da
demanda agregada; estimulo a atividade econdmica e a geragcao de emprego e renda; incentivo
a competicdo entre empresas domésticas, particularmente no que tange a setores e atividades
de pesquisa e desenvolvimento tecnologico; mitigacdo de disparidades regionais; e incentivo
a geragdo de emprego em segmentos marginais da forca de trabalho) ndo pode o
estabelecimento desses requisitos ser deixado ao alvedrio dos gestores responsaveis pela area
de contratagdo de cada orgao ou entidade publica. A restricdo, portanto, coaduna-se

plenamente ao objetivo da promocgdo do desenvolvimento sustentavel.

Acerca dos posicionamentos adotados pelo Tribunal em relacdo aos temas
analisados neste estudo, por vezes contraditérios, que ora obstaculizam, ora impulsionam as
acOes da Administragdo com vistas a promoc¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel, eles

devem ser vistos com reservas.
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A Corte, em sua composicao plural, possui diferentes niveis de aprofundamento
concernente aos temas aqui apreciados. Assim, € previsivel, e as vezes até¢ mesmo desejavel,
diante das circunstancias do caso concreto, que ela opte, na ponderacao de principios em jogo,
ora pela isonomia, ora pela vantajosidade da contratagdo, ora pelo desenvolvimento nacional
sustentavel, sendo que essa opcao nao deve ser vista, entretanto, como um embarago a nova

finalidade licitatoria.

A proeminéncia das demais finalidades dos certames licitatorios em detrimento da
nova finalidade do desenvolvimento nacional sustentado sera tanto mais notada quanto pouco
utilizados forem os instrumentos legais voltados ao seu alcance, como a concessao de margem
de preferéncia a produtos e servigos produzidos nacionalmente, as medidas de compensagao
comercial, industrial, tecnologica ou acesso a condigdes vantajosas de financiamento, o
tratamento privilegiado as micro e pequenas empresas, € a insercdo de critérios de
sustentabilidade nos atos convocatérios dos certames conduzidos pelo Poder Publico e nos

instrumentos contratuais deles decorrentes.

Nessa situagdo de incipiéncia do uso dos institutos que promovem o
desenvolvimento sustentavel, ha da parte do Tribunal uma preocupacao natural em restringir a
acdo discriciondria dos gestores, de forma a minimizar possiveis prejuizos a isonomia € a
competitividade dos certames. A ressalva a ser feita, todavia, conforme ja expresso, ¢ de que
o conceito de isonomia e de vantajosidade nao devem ser aplicados de forma a ferir o proprio
interesse publico. Em determinadas situagdes, circunstancias ou fatores pessoais especificos
devem ser considerados. Somente os tratamentos diferenciados nao justificados a luz do

interesse publico devem ser tidos como ilegais ou inconstitucionais.

A guisa dos indicadores conjunturais de inovagdo, emprego, renda e arrecadacao
tributaria disponiveis, poder-se-ia pensar que o uso do poder de compra do Estado por meio
da politica de concessao de margens de preferéncia fracassou em seu desiderato de promover
a industrializagdo e a inovacgao tecnologica e, via de consequéncia, o desenvolvimento do Pais.
Entretanto, dado o estagio inicial de uso do instituto — apenas 1285 processos de compra em
um universo de 196.900 processos de compra realizados em 2014, ¢ cedo ainda para

manifestar uma conclusao acerca de sua utilizagao.
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Nada obstante haja relatos de éxitos alcangados pela politica na sele¢do dos
fornecedores de bens e servigos produzidos localmente em face dos fornecedores de bens e
servicos produzidos no estrangeiro, nao nos € possivel asseverar, em razao dos poucos dados
disponiveis, se o impacto da politica de concessao de margens de preferéncia tem sido capaz
de proporcionar os esperados efeitos positivos sobre a cadeia de producdo das industrias

favorecidas.

A despeito da normativa legal do art. 3°, §6°, da Lei n. 8666/1993, que manda que
a reavaliagdo das margens de preferéncia ja existentes seja realizada com base nos resultados
alcancados em termos de geragao de emprego e renda; efeito na arrecadagdao de tributos
federais, estaduais e municipais; desenvolvimento e inovacao tecnoldgica e custo adicional
dos produtos e servigos contratados, essas informagdes, apos 4 (quatro) anos da
implementagao das primeiras margens de preferéncia beneficiando bens e servigos produzidos
nacionalmente, ndo se encontram disponiveis ao publico, o que restringe, em se tratanto de
politica publica, a possibilidade de emissdo de um juizo de valor sobre a sua eficacia e

efetividade.

Igualmente, o Governo Federal ndo tem dado cumprimento ao disposto no §13 do
art. 3° da Lei n. 8666/1993, que ordena a divulgacdo na internet, a cada exercicio financeiro,
da relagdo de empresas favorecidas com a aplicacdo de margens de preferéncia e medidas de
compensagdo comercial, industrial, tecnoldgica ou acesso a condigdes vantajosas de

financiamento, com indicacao do volume de recursos destinados a cada uma delas.

Essas informacgdes sdo indispensaveis para verificar se os setores a que a politica
se destina estao sendo beneficiados, se os resultados estdo sendo alcangados, se o incremento
de gastos motivado pela aplicacdo da politica estd sendo compensado pela geragao dos
beneficios as cadeias produtivas e, em caso negativo, se ndo ¢ o caso de se reavaliar a

continuidade de sua aplicacao.

Ha, assim, espago ainda para que a jurisdigdo administrativa do TCU, realizada
por meio de seus julgados, possa imprimir ganhos a execu¢ao da politica, contribuindo para
que ela, de fato, propicie o alcance da nova finalidade licitatoria do desenvolvimento nacional

sustentavel.
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